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"Nunca se dejara de escribir acerca 
de la Democracia, porque los hechos 
a que se refiere y las cuestiones - 
. qiie plantea son precisamente las —  
mismas que determinan la condicion 
humana", G* Burdeau#
1. PROBLEMA Y METODO
1 .  PROBLEMA Y METODO
1.1. APROXIMACION AL TEMA
Para el estudioso de la teorfa polftica todo 
tema relacionado con la democracia goza de indudable 
interes, en la medida que constituye uno de los pun- 
tos neuralgicos y mas polêmicos de la dinamica pol£- 
tica contemporanea. No es pues de extranar, que a la 
hora de seleccionar el objeto de investigaci6n para 
la tesis doctoral me inclinase, entre los muchos po- 
sibles, por la forma polltica que ha encarnado clasi 
camente el ideal democrâtico; la democracia directa.
Desde una perspectiva cl&sica, la democracia 
directa consistla en la plena participaci(5n del ciu- 
dadano en las tareas politicas, a través de los doba^ 
tes publicos que se desarrollaban en el Agora griega. 
Allf, los problemas se resolvlan mediante el consen- 
so general, y el ciudadano ocupaba los dos polos de 
la relacion de poder en ese paradigma dialêctico que 
siglos mas tarde reelaboraria Juan Jacobo Rousseau. 
Sin embargo, con frecuencia se olvida que la estruc- 
tura social griega marginaba de la condicion de ciu- 
dadanos a un elevado numéro de esclavos y metecos -
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que, bien siendo subditos de las decisiones all£ toina 
das, carecian de toda participacidn en su elaboracion
(l). De este modo, bien que fornalmente democrâtico, 
la organizacidn polftica griega suponia virtualniente 
la formaci6n de una clase politica en la que de modo 
real descansaba la adopcion de decisiones colectivas* 
Sin embargo, reconocida la igualdad natural del ser - 
humano por las corrientes iusnaturalistas y el dogma 
de la soberania popular que de ello se deduce, se - 
plantearia de nuevo el problema: ^es posible la apli- 
caci6n del ideal democrâtico parcialmente virtualiza- 
do en la Grecia clâsica, en una sociedad compuesta de 
hombres formalmente libres e iguales en Derecho?,
Evidentemente, el reconocimiento de la igual­
dad natural del h ombre, de la existencia de unos dere^ 
chos naturales inaliénables y de una fundamentaci&n - 
social del poder, que se traducfa en el principle de 
soberania popular, comportaba una participaci6n popu­
lar en las decisiones de interës coriun, Sin embargo, 
desde los prineros mementos el pensaoiento liberal se 
verla escindido en dos versiones inicialmente irrecon 
ciliables de esa participacion political la participa 
cion directa y la participacion representativa (2).
(1) FOLLIET, J. - "Démocratie et types de culture" - 
en la Société Démocratique - Paris 1,963# Pagina
74.
(2) La terminologia utilizada corresponde al Profe- 
sor DE ESTEBAN en "La participacién politica en 
el ordenamiento constitucional espanol"• Cuader- 




Dicha escision era en verdad el reflejo de las 
propias ambigüedades y ambivalencias entre la teoria - 
liberal y su practica social y politica, explicables, 
en funcion de su significado real: la actitud combati- 
va de la burguesia en auge trente al Estado absolute y 
los intereses alli representados#
Asi, si la teorxa liberal partia del supuesto 
de una sociedad civil compuesta por unos "hombres li­
bres e iguales en derechos", la base real del Estado - 
liberal no fué nunca un orden de ciudadanos en conipe—  
tencia en igualdad de oportunidades, sine una estructu 
ra estable de ranges sociales asegurados por la forma— 
ciOn y la propiedad (3), que constituia, en palabra de 
HERMAN HELLER, un estupendo disfraz, encubridor de si- 
tuaciones completamente opuestas (4)* Igualmente, fren 
te al Derecho natural racional e inmanente, tan inmut^ 
ble que no pudiera ser alterado ni por el mismo Dies,- 
segun la conocida formulacion de Grocio, nos encontra- 
mos con que la practica realizaciOn del ideal liberal 
unicamente era posible mediante "la maxima racionaliza
(3) HABER-MAS, J# - Student und politik, pagina 20, - 
citado por Klînl, R# en "El libéralisme" en Intro- 
duccion a la ciencia politica de W# Abendrotli y — 
K# Lenk.- Barcelona 1*971, pagina 84*
(4) HELLER, II# - "Teoria del Estado". Mejico 1*971, -
pagina 127#
• # * /  * *
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ci6n y delimitaci6n legal de la autoridad" (5)* De e^ 
te modo, la constitucionalizacién del Estado liberal, 
en cuanto regularizacién de los procesos politicos - 
con arreglo a normas previamente establecidas que res 
pondan y respeten las coordenadas y vectores de la So^  
ciedad Civil a que se aplican, suponia (y supone tod^ 
via) la énica posibilidad para la plena realizacién - 
de los presupuestos libérales.
De esta forma, la posible compatibilidad de - 
la Democracia directa con el Estado Liberal, por mas 
que resultara congruente con el individualismo que se 
encuentra en su base (6), se veia gravemente dificul- 
tado no s6lo en cuanto que su puesta en practica con- 
llevaba sérias dificultades técnicas y representaba - 
un elemento claraniente disfuncional para los intere­
ses de clase que la teoria liberal comportaba, sino - 
que era dificil concordar dicha teoria democratica — 
con el procedimiento técnico para la efectiva rcaliz^ 
cién de la teoria liberal. Très son las razones mas — 
relevantes que sintetizan la inviabilidad de cor.ipati- 
bilizar ambas concepciones:
En primer término, segén se ha mencionado, el 
ideal de una sociedad civil compuesta de hombres li­
bres e iguales era tan solo eso, un ideal legitinador
(5) KUîRîL, R. - "El liberalismo" en Introduccién a - 
la ciencia politica de W. Abendroth y K. Lenk. - 
Barcelona 1.971* Pagina 67*
(6) Véase VACIIET, A - "La ideologia liberal" -Madrid 
1*972. Paginas 111 y ss.
... ...
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del poder, que en verdad respondia a los intereses de 
una clase burguesa en ascenso, la cual, como ha pues- 
to de manifiesto el profesor LUCAS VERDU (7), impon- 
drla un orden politico representativo en la medida en 
que con ello se aseguraba un puesto rector en la dina 
mica social#
o  o  rm % ri r-\ lugar, la democracia directa era — 
de dia en dia mas dificil de aplicar, ya que las nec^ 
sidades de tréfico mercantil de la clase burguesa im- 
ponian unidades politicas mas amplias, de funciona- 
miento centralizado, que dificultaban la puesta en - 
practica del ideal democrâtico.
Por ultimo, en el piano teérico, como pon— 
drian de manifiesto la teoria del Estado germana y en 
especial C. SCHMITT (8), la primacia del pueblo como 
sujeto politico no era posible compatibilizarla con - 
la soberania del derecho en que virtualmente descansa 
ba la legitimidad en el Estado Constitucional.
De este modo, el Estado liberal-constitucio 
nal que histéricamente se implantaria en Gran Bretaha 
y mas tarde en el continente, adopta bésicamente for­
mas representativas "con lo que el movimiento liberal
(7) LUCAS VERDU, P. - "Curso de Derecho Politico". - 
Voliimen I - Madrid 1.972. Pagina 30#
(8) SCHMITT, C. - "Legalidad y legitimidad". -Madrid
1.971# r " -
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se sépara ciel democrâtico" (9), lo cual, como indicaban 
recientemente Rubio Llorente y Nicolas îluniz, es fruto 
"sobre todo de que en una sociedad dividida en clases 
y escindida a veces tambiên por otras divisiones no - 
clasistas, son muy distintas las aptitudes, ar.iplitud - 
de intereses y, en definitiva, la cultura de los indi- 
viduos que componen los distintos sectores sociales" - 
(10).
sin embargo, ello no supone la total desapari- 
cion de la participacion directa, pues ya desde los — 
primeros momentos del movimiento constitucional apare— 
cen ciertas instituciones que, inspiradas en la Denio—  
cracia Directa, intentan poner en practica la partiel- 
pacién popular directa en el marco del ordenamiento - 
constitucional, dando a éstos un caracter excepcional 
y reservandolas para aquellas cuestiones de especial — 
relevancia, intentando a través de ellas establecer — 
una base de legitimidad democratica en el Estado cons- 
titucional•
Dichas instituciones, que encuentran sus orig^ 
nés, segun queda dicho, en los primeros momentos del — 
movimiento constitutional y mas concretamente en la — 
obra de Condorcet, fraguaron a lo largo del siglo XIX
(9) ICÜHNL, R# - Obra citada# Pagina 68.
(10) RUBIO LLORENTE, F. y NICOLAS MUNIZ, J. - "Eleccio 
nés y democracia" en Triunfo num. 722, del 2 7 de 
Novicmbre de 1.976.
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en muy diversas férmulas y con diferentes denominacio 
nés y funcionalidades# Surgen asf, como mas importan­
tes, las figuras del referendum, el plebiscite, el ve 
to, el recall, la iniciativa popular, cada una con di 
versas variantes sobre las que la teoria del Estado - 
de finales de siglo polemizara discutiendo la posibi­
lidad de su combinacién con el régimen parlamentario, 
extendido précticamente a toda Europa. Dichas institu 
clones constituyen el objeto central del présente tra 
bajo.
El tema, por otro lado, adquiere una especial 
relevancia en la Teoria Politica contemporanea, ya - 
que en la crisis del estado representativo, en la so— 
ciedad postindustrial que emerge a partir de la II - 
Guerra Mundial, la Democracia directa, o institucio-— 
nés inspiradas en dicha forma politica mediante una - 
participacién popular directa en la elaboracion de d^ 
cisiones politicas, se ven reclamadas desde muy diver_ 
SOS sectores y utilizados en muy diverses contextes•
Efectivamente, en el piano teérico utopico la 
diversificacion de la participacién que en el piano — 
politico se configura como democracia directa, es pa­
ra los autores de la nueva izquierda la gran alterna- 
tiva# Desde la New Left americana y su "Participatory 
democracy" (11), hasta la democracia industrial y au-
(11) Véase TEODORI, M. -"The New Left: A Documentary
History"• Indianapolis 1969*
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togestionaria yugoslava, pasando por GARAUDY (12) 6 el 
nuevo sindicalisnio de GORZ (13), ven en la democracia 
directa la alternativa al sisteria definido por el hoin- 
bre unidinensional y el aparato democrâtico del nuevo 
estado industrial*
Igualmente en su aplicacién, las instituciones 
inspiradas en la Democracia directa ban visto increnien 
tar su virtualidad en varias oleadas sucesivas, que ha 
cen que las mismas sean de uso frecuente en los siste— 
mas politicos contemporaneos.
En primer término en la inmediata postguerra , 
las instituciones de participacién directa serian uti- 
lizadas como instrumento de legitLuacion y consenso pa^  
ra los nuevos regimenes constitucionales forjados a - 
partir del vacio juridico-politico producido por la de^  
rrota militar del nazismo# Francia principalmente, pe— 
ro igualmente Italia y Belgica, celebraron consultas - 
populares en que de un modo u otro se plantéa de modo 
directo ante las urnas la propia naturaleza del régi—  
men. En Francia se celebrara una primera votacién el - 
21 de Octubre de 1.945, a fin de que el pueblo francés
(12) GARAUDY, R. - "La alternativa".- Madrid 1.973, -
Paginas 105 y ss.
(13) GORZ, A. - "Sindicalismo y politica" en La so
ciedad industrial contemporanea.- 
Mexico 1.972, paginas 90 y ss.
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se pronuncie respecto a la vuelta a las instituciones 
de la III Republica o se inicie un periodo constitu—  
yente. Siendo mayoritaria la segunda opcién por 72*9 
% frente a 2*7 % y en consonancia con dichos résulta— 
dos, la Asariblea constituyente elaborara un proyecto 
de constitucién, que rechazado el 5 de Mayo de 1*946, 
obligara a una nueva reelaboracion, definitivamente - 
aprobada el 13 de Octubre de 1*946 por el 36 % del - 
censo electoral, y que constituira la Constitucién de 
la IV Republica francesa* Mas significative es el Re­
ferendum italiano de 2 de Junio de 1*946, ya que de — 
modo explicito la consulta popular se plantéa como me 
dio de evitar a la Asamblea constituyente una fuente 
de tensiones, en torno a la naturaleza del régimen fu 
turo, tema en torno al cual no solo se enfrentaban — 
sectores ideologicos o partidos del naciente sistema, 
sino que inclusive la tension Norte-Sur se veia igual^ 
mente agudizada por dicho problema* Por ultimo, en - 
Belgica, donde la connivencia de Leopoldo III con el. 
fascisme créé una situacion politica cada vez mas con 
flictiva, se recurrio a la votacién popular el 12 de 
Marzo de 1*950 I;or primera vez en la historia del - 
pais, en torno al tema de Monarquia o Republica, sien 
do sus resultados afirmativos por estrecho margen, lo 
que forzé a Leopoldo III a abdicar en favor de Baldui 
no •
Tras este primer periodo de expansion, las - 
formulas de participacion directa, dejan de tener sif^  
nificado en los sistemas politicos europeos, con la -
oil
excepcion de Suiza, donde siguen figurando como un ele 
mento habitual del sistema, y Suecia, donde en 1*955 y 
1*957 se desarrollaron sendas consultas populares so­
bre temas de interos muy secundario y con escasa inci- 
dencia on el sistema politico*
Sera on los ultimos ahos de la década de los — 
cincucnta, cuando do nuevo las instituciones dc parti­
cipacién vuelvan a convertirse en procedimiento fre- 
cuentemente utilizado para la adopcién de decisiones•- 
Sin embargo, en este periodo aparecen dichas institu—  
ciones on dos contextes muy diferentes, cuya coinciden 
cia no cabe calificarse mas quo como fortuita*
So trata, por un lado, do las consultas popul^ 
res celebradas on Egipto para confirmar la toma de po­
der por Nasser, y que se reiteraron posteriormente en 
otras varias ocasiones, sirviendo, a su vez, de ejom-- 
plo para los restantes paises del Tercer Mundo que, en 
el proceso descolonizador de los anos 60, ven tales — 
formas de participacion un medio para superar tensio-— 
nes, a la vez qup ratifica y exorbita el liderazgo del 
gobierno en el poder, aun a costa de falsear los resul^ 
tados* Asi, se celebran consultas populares on Marrue- 
cos, Argelia, Libia, Pilipinas, etc*, etc*
En segundo lugar, y sin duda mas relevante pa­
ra el constitucionalisuio europeo, el General De Gaulle 
salda la crisis constitucional francesa de Mayo de - 
1*958, con un Referendum en Soptiembre que significa -
* * * /  * * *
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la aprobacién de la Constitucién de la V Reptlblica, y 
en los anos siguientes recurre en otras très ocasio— 
nes a la votacién popular. Con ello, el constituciona 
lismo europeo supera la desconfianza con que contem- 
plaba dicho tipo de consultas en base a su facil mani 
pulacién, como habia puesto de manifiesto el nazismo, 
y mas recientemente el referendum espanol del 47 (14) 
ya que, las votaciones gaullistes, aunque significan— 
do un indudable refuerzo en la situacién del General 
De Gaulle, siempre respetaban los principles estructu 
raies del estado liberal, como de hecho confirnarian 
los resultados del referendum de 1*969, y a la par, - 
reforzaba una de las notas caracteristicas de la evo- 
lucién de la organizacién del poder en las sociedades 
postindustriales: la desconfianza hacia la institu- 
cién parlamentaria*
Taies précédentes, y el consiguiente cambio - 
de imagen en las instituciones de participacién direc 
ta, incidieron sin duda en los primeros ahos de la d^ 
cada de los 70, los cuales, junto con los progresos - 
técnicos que facilitan la votacién, convirtieron a di^
(14) El lider laborista Clement Attlee, expresaré en 
1*945 claramente dicha desconfianza frente a la 
propuesta de W. Churchill de celebrar en Gran - 
Bretaha un referendum: "No podria consentir la 
introduccién en nuestra vida nacional, una ins- 
titucién totalmente eictraha a nuestras tradicio 
nes, y que tan f r ecuent ement e ha sido instrumen 
to del nazismo y del fascisme". (C. ATTLEE "As 
it happened"• London 1.954* Pagina 137*)*
• * * /  * *
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chas instituciones en un procedimiento frecuente de 
participacion politica. Sera especialniente en torno 
a la ampliacion de la Comunidad Economica Europea, 
tema que por su idoneidad para la consulta popular 
facilita tal nodalidad de participacién, cuando di­
chas instituciones se generalicen en el Occidente - 
europeo, pero igualmente hay que recorder el refe­
rendum italiano sobre el divorcio, el griegu sobre 
la Monarquia, el iniainente espanol en el transite - 
del franquisme, o los que parecen propugnarse en - 
Gran Bretaha sobre una formula semifederal, o en - 
Italia sobre el aborto. A la vista de la expansién 
tomada por las instituciones inspiradas en la anti­
gua democracia directa, no parece exagerado afirmar 
que son dichas instituciones y su frecuente practi­
ca una dc las caractcristicas del constitucionalis- 
mo contemporaneo.
Sin embargo, frente a la importancia de las 
instituciones de participacion directa en los siste 
mas constitucionales contemporéneos, no existen - 
précticamente trabajos de modo general sobre el te­
ma, ya que, o bien se limitan a analisis de tipo cm 
pirico, dando por establecidas ciertas preniisas con 
ceptuales no del todo claras, o bien, se trata de - 
analisis referidos a la regulacion de dichas insti­
tuciones en marcos constitucionales concrètes.
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1.2. CUESTIONES METODOLOGICAS
Segun se deduce de las precedentes considera- 
ciones, el présenté trabajo tiene por objeto analizar 
las instituciones que en el Derecho comparado dan vir 
tualidad a los principles de la Democracia directa en 
el marco del Estado constitucional contemporaneo, y — 
por tanto, se situa dentro del émbito metodolégico — 
del Derecho constitucional comparado. Sin embargo, co 
mo ha puesto de manifiesto ELIAS DIAZ, el pluralisme 
metodolégico de la Ciencia Jurldica actual es algo — 
mas que una mera pretension, pluralisme que recoge su 
informacién de très canales fundamentaies: "considéra 
cién de la norr.ia como base del Derecho; investigacién 
sobre la dimension social del Derecho y explicitacion 
de los fines y valores que orientan y pretenden real^ 
zarse en una normativa" (15). Taies afirmaciones tie- 
nen un especial relieve en relacién al Derecho consti 
tucional,que en la medida que tiene como nucleo cen­
tral la realidad politica, sélo es aprensible desde — 
su triple dimension de "valores/ instituciones y pro­
cesos" que comporta (l6).
(15) DIAZ, E# - "Sociologia y filosofla del Derecho".
Madrid 1.971. Pagina 130.
(16) SANCHEZ AGESTA, L. - "La politica como proceso 
de coi.iportamiento humano" . Rcvista de E studios 
Politicos num. 127. Pagina 157*
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En efectOy sin renunciar a las importantes 
aportaciones cle la dogmatica iuspublicista (17), - 
parece claro que el tema de las Instituciones de - 
Participacién directa constituye uno de los aspec- 
tos donde inés claramente se pone de relieve la in— 
suficiencia del formalisme en sus diversas direc- 
ciones, que acertadamente denunciara TRIEPEL: "el
que se pueda estudiar el Derecho Publico con tal — 
exclusividad metédica no ofrece duda; sin embargo, 
a costa, en ultimo término, de un empobreçimiento 
de nuestra ciencia, que debe pagar verdaderamente 
cara la gloria de la pureza metédica" (l8),
El présenté trabajo intenta pues, llevarse 
a cabo a través de un "sincretismo metédico" segun 
formulacién del mencionado TRIEPEL, que haga posi­
ble no sélo precisar conceptualnente las institu—  
ciones de Participacion directa, sino desvelar su 
funcionalidad real, contrastando los valores que - 
comportan y los procesos que desarrollan.
(17) Me refiero, especialmente, a la dogmatica - 
iuspublicista germana que, si bien dépuré la 
ciencia del Derecho Publico, también exclus^ 
vizé desde diferentes perspectivas el mêtodo 
jurldico; LABAND (" Met o do dogmatico) , IIIERING 
("Jurisprudencia de intereses") é KELSEN - 
(" Cor rient e légico-norniativa" ) •
(18) TRIEPEL, H. - "Derecho publico y Politica"•-
Madrid 1#974* Pagina 50.
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Lo primero sélo es posible a través del ana­
lisis de las rafces teéricas y el proceso historico 
de sedimentacién de las instituciones de participa­
cién directa, enfoque al que se dedicara el Capltulo 
II* Para ello, sera precise, sin embargo, no centrar 
se tan sélo en las elaboraciones teéricas justifica- 
doras de la participacién directa en el ambito esta- 
tal, sino que aceptando los factores que el profesor 
Hernandez Rubio sehala como configuradoras de "la - 
forma o tipos de relaciones humanas social-histéri 
cas: las relaciones econémico-sociales, las ideas po 
liticas y la normativa constitucional" (19), dicho - 
enfoque comprendera, tanto los intereses que tales - 
elaboraciones teoricas implican, como las formulacio 
nes constitucionales que adopten.
sélo a partir del analisis de dicho proceso 
histérico en la triple dimensién mencionada, es posi 
ble aproximar un concepto de las instituciones de - 
participacién directa que permita su estudio desde - 
la perspectiva del Derecho comparado, pues como indi 
ca el profesor LUCAS VERDU, sélo es posible la compa 
racién cuando se conoce lo que se desea comparar (19 
bis) .
En segundo lugar, el presente trabajo adopta 
pues, un enfoque basicamente juridico-normativo, y - 
por tanto, es precise advertir de la separacion res­
pecte al "método adoptado comunmente en las investi-
(19) HERNANDEZ RUBIO, J.M. - "La Ciencia politica;- 
interpretaciones histéricas y perspectiva ac­
tual"* La Laguna 1.970. Pagina 11.
(19 bis) LUCAS VERDU, P. - "Obra citada". Pagina 410*
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gaciones analogas desarrolladas por los estudiosos an 
gloamericanos, los cuales, por regia general, no se - 
realizan dentro de los limites restringidos de la —  
ciencia jurldica, ya que siguiendo los cauces de la - 
investigacién calificada como comparative government, 
se mu even en un ambito mue ho mas aniplio" (20), Sin em­
bargo, ailn aceptando en este aspecto la metodologla - 
jurldica, es precise establecer dos observaciones*
La primera es en relacién al analisis sistem^ 
tico de las instituciones de participacién directa en 
el marco del ordenamiento constitucional respective.- 
En efecto, bien que no aceptando aqui los presupues—  
tos metodolégicos del analisis sistémico, si que no - 
parece exagerado hablar del orden constitucional como 
un sistema colierente, en el que el funcionamiento de 
las instituciones de participacién directa no dcpende 
tan solo de las normas que le son propias y que perm^ 
ten establecer ciertos criterios générales, sino que 
se encuentra dialécticamente condicionado por el con­
texte constitucional en que se insertan (21). A tal — 
efecto, se han -tornado en consideracién cuatro modelos 
constitue ion a-1 es del occidente europeo como més signi. 
ficativos: la Confederacies îlelvética como model o de
(20) BISCARETTI, P. - "Introduccién al Derecho Cons* 
titucional comparado". - î:6::ico 1.975* Pagina 
20.
(21) SANCIÎEZ AGESTA, L. - "Derecho constitucional 
comparado". - Madrid 1.973. Pagina 31.
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sistema federal y en el que las instituciones de par­
ticipacién directa constituyen elenento esencial del 
mismo; la V Repéblica francesa en cuanto régimen semi 
presidencial; la Repdblica italiana como ejemplo de - 
sistema parlar.ientario-republicano, y finalmente, las 
Monarqulas parlamentarias, y en especial Gran Bretaha. 
Por ultimo, por su interes para el autor, y en cuanto 
pueda constituir un regimen no constitucional, por pa 
rangén con los anteriores, se dedica un ultimo Capitu 
lo a la Participacién directa en el Derecho constitu- 
cional espahol.
La segunda observacién, tiene por objeto pre­
cisar el significado que en el presente trabajo se in 
tenta dar a los enfoques empirico-sociolégicos en tor 
no al tema. Evidentemente, como han puesto especial­
mente de manifiesto los constitucionalistas franceses 
mas recientes (Burdeau, Duverger, Vedel), en la actu^ 
lidad es precise "complementar los analisis juridicos 
con las realidades pollticas contemporaneas" (22), a^ 
pecto on el que los multiples trabajos de tipo empiri 
CO ofreccn una valiosa aportacién # Sin embargo, no se 
trata tanto de un trabajo sociolégico, como de utili- 
zar los ya existentes a través de su reelaboracién, - 
para precisar "los procesos" politicos a que da lugar 
la puesta en practica de las instituciones de partici 
pacién directa.
(22) LUCAS VERDU, P. - "Obra citada". Pagina 110
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Sera pues, en funcién del analisis jurldico- 
polltico de las instituciones nencionadas en los di­
ferentes sistemas constitucionales, lo que permita - 
remodelar los conceptos historicos y desvelar las — 
contradicciones entre los valores latentes y las fun 




2.1. FORMULACION TEORICA DE LA PARTICIPACION DIRECTA
2.1.1. LA PARTICIPACION DIRECTA EN EL PENSAMIENTO FRE­
RE VOLU CI ONAR 10 . -
A) - Las teorlas pact1stas en la base de la partici­
pacién politica.
Como sehala HABERMAS (1), la ciencia politica - 
contemporanea se ha visto obligada, cada dia mas a renun­
ciar al analisis de unos principios abstractos y reempla—  
zarlos por el estudio del significado de unas institucio— 
nes en su contexto histérico y social; sin embargo, el mar 
co teérico donde se desarrollan dichas instituciones es — 
inexcusable para su adecuada comprensién y el présente ca- 
60 no es una excepcién. Es mas, las fuertes connotaciones 
valorativas con que -ha contâdo el tema de la participacién 
directa, hacen mas conveniente aun su encuadre desde una — 
perspectiva teérico—histérica.
(1) HABERMAS, J. - "Concepto de participacién politica" •
En "Capital monopolista y sociedad au- 
toritaria"• Barcelona 1.973 # Pagina l8
.../...
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En principio el tema de la participacién direc­
ta parece que ha de ser comprendido como una variedad del 
término mas amplio de participacion politica (2), colofén 
de las teorlas pactistas y del principio de Soberania popu 
lar en que se asienta el régimen liberal#
Frente a las graves quiebras que la nueva es- 
tructura social y econémica introduce en las formas tradi- 
cionales de dominacién politica, que Justificaban el poder, 
bien como una trasposicion natural del poder paternal, - 
bien en el pensamiento cristiano, como un reflejo terreno 
del poder divino, el rico pensamiento inglés del siglo XVI 
fundamentara el poder en un artificio de la razén humana: 
el pacte.
En verdad dicho pacto, habla sido ya adelantado 
por los autores de la Escuela Espahola, y en especial por 
SUAREZ (3). Sin embargo, el pacto en los termines en que - 
SUAREZ lo describe en el Capitule I del Libre III de "De- 
fensio fidei", fiel a sus premisas teéricas, aparece como 
un eslabon entre el origen divino del poder y su ejercicio 
por el monarca. Es por esta razon que desde un punto de -
(2) DE ESTEBAN, J. - La participacion politica en el ord^ 
namiento constitucional espahol en "Cuadernos para el 
Dialogo" numéro extra XXXV, pagina 48, dice: "respec­
te a la forma que adopta la participacién de los ciu­
dadanos en el proceso del Poder se pueden distinguir, 
a su vez, très distintos niveles: participacién direc 
ta, electoral y representativa".
(3) Respecte a dicho tema, véase MURILLO FERROL, F., "El 
pacto social en SUAREZ", e igualmente SANCHEZ AGESTA, 
L . El primero en Archives de Derecho Publico. Granada 
1.948. El segLuido en "El Concepto de Estado en el pen 
samiento espahol del siglo XVI." Madrid 1.959*
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vista metod.ol6gico, parece preferible tomar como punto de 
partida la obra de THOMAS HOBBES, calificada per SABINE C£ 
mo "la estructura mas imponente producida per el période - 
de las guerras civiles inglesas" (4)*
En efecto, frente a todas las teorias précéden­
tes, la gran aportacion de HOBBES sera el conferir un âmb^ 
to autonomo al discurso politico, que ya no se justificara 
en la naturaleza (tesis del poder paternal), en la divini- 
dad (teorias del origen divino) o en la tradicion, sino en 
un artificio enianado del propio ser humane ; el pacto • Una 
precision del memento historico en que HOBBES escribe su - 
Leviathan esclarece esta perspectiva; el Leviathan se pu- 
blica en 1,651, es decir, très ahos despues de que por pri 
mera vez en la historia moderna se corte la cabeza a un rao^ 
narca, el Rey de Inglaterra, decapitacion en la que no s6- 
lo se derruinba la cabeza de Carlos I, sino que se produce 
una ruptura con el poder paternal, religioso y de la tradi 
cion que dicho monarca représenta. Ante semejante quiebra 
de principles, la obra de HOBBES significa todo el intento 
de reinstaurarlos a partir de nuevos fundamentos. Su filo- 
sofia es una filosofia del poder absolute (aunque dicho po 
der puede detentarlo bien el monarca, bien una Asamblea) - 
sobre la base del pacto social, Dicho pacto es un contrato
(4) SABINE, G, - "Historia de Teoria Politica", Mejico -
1.972. Pagina 351.
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entre individuos que de este modo acuerdan legar todos sus 
derechos en favor de un tercero, que se limita a recibir - 
tal donaci&n, sin por ello ligarse a limite alguno. Las p^ 
labras con que dicho pacto se formalize son suficienteraen- 
te claras al respecte; "Yo cede a este hombre o a esta - 
Asamblea mi autoridad y mi derecho a gobernarme a mi mismo 
a condici6n de que td también transfieras tu autoridad y - 
tu derecho de autogobierno a este mismo hombre o a esta — 
misma Asamblea" (5)# El poder asi creado es un poder abso­
lute, desp&tico e incluse arbitrario, cuya unica fuente de 
legitimacidn es su propi a fuerza, su capacidad de iniponer- 
se a todas y cada una de las partes contratantes, pues es 
la razdn de su creacidn, pero introduce un primer grade de 
participacidn en la instauracidn del poder politico.
Dejando de lado las valiosas aportaciones de - 
les autores de la Escuela de Derecho natural y en especial 
GROCIO y PUFENDORF, y siguiendo estes breves trazos de in- 
troduccidn histdrica, sera de nuevo otro autor inglës, el 
que sentando las bases del Estado Liberal establezca el — 
consentimiento como elemento esencial del orden politico, 
(recordemos que la prestaci&n de consentimiento es una for^  
ma de participar), Parece innecesario advertir que el au­
tor de referenda es JOHN LOCKE,
(5) HOBBES, T. - Leviathan, Capitule XVII. Edicion utili-
zàda: Edt, Tecnos,- Madrid 1,965#-
. # • / # # #
Si bien es cierto que, como ban puesto de mani- 
fiesto algunos autores, el pensamiento de LOCKE no tiene - 
el rigor cientifico de HOBBES, en relaci&n al tema de la - 
participation politica no se conformara este fino autor en 
establecer la sociedad politica sobre una tupida red de - 
pactos bilatérales, con la escasa participacion que ello - 
iniplica, sino que ampliara el ambito de dicha participa- 
ci6n. En primer termine LOCKE, aunque no de modo explicite, 
como indica SABINE (6), parece dar por supuesta tacitamen- 
te las concepciones del doble pacto de PUFFENDORF y ALTHU- 
SIO con el consiguiente desdoblamiento de la prestacion - 
del consentimiento, Por lo que respecta al "pactum societa 
tis" parece referirse en el Capitule VII del Segundo Trat_a 
do del Gobierno Civil, en el que reconoce que la comunidad, 
la sociedad civil, es formada "gracias al consentimiento - 
de cada individuo". En cuanto al "pactum subjectionis", - 
LOCKE, tras describir en el Capitule XI el alcance del po­
der legislative, dice: "The legislative cannot transfer — 
the power of making laws to any other hands, for it being 
but a delegated power from the people" (?)• A partir de d^ 
chas palabras, pronunciadas por el autor que ha pasado a - 
la historia como el padre del libéralisme,.parece consagra 
da la participacion politica como medio de virtualizar la 
Soberania popular, que en el texto veladamente se consagra. 
Sin embargo, el autor incurre en la curiosa incoherencia -
(6) SABINE, G, - Obra citada. Pagina 393#
(7) LOCKE, J, -"Two treatises on civil gobernment", Capi
tulo XI,- Edici6n utilizada; Everyman*s 
Library, London, Sin fecha.
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de no dar dicho paso, Como sehala SABINE "su teoria en es­
te aspecto es bastante arbitraria desde el punto de vista 
idgico, pues si el gobierno no es mas que el mandatario - 
del pueblo, es dificil entender por que quien otorga el - 
mandate, ha de tener las manos atadas por la ejecuci&n de 
esc mandate" (8). Con ello, el tema adecuadamente plantea- 
do, sera remitido en sus consecuencias a autores posterio- 
res, y mas concretamente al pensamiento francos pre-revolu 
cionario, que en su oposici6n a la Monarquia absoluta re- 
currira al utillaje conceptual de LOCKE y a la Revoluci6n 
inglesa.
B) - ROUSSEAU versus MONTESQUIEU.
Seran MONTESQUIEU y ROUSSEAU, los autores mas 
significativos, que en mayor medida se enfrenten al pro-' 
blcma de la participacion politica y sus variedades, con 
las consiguientes interpretaciones divergentes, que divi- 
diran durante largo tiempo a la Doctrina constitueional - 
francesa (9)# Sin entrar en profundidad en el pensamiento
(8) SABINE, G. - Obra citada. Pagina 394*
(9) Es importante resaltar dicha influencia de ambos cl^ 
sicos en la doctrina constitueional posterior, ya - 
que como indica J.M. DEQUIN (Referendum et Plebisci­
te, pcig. 19) ni MONTESQUIEU ni ROUSSEAU estaban en - 
cierta medida dispuestos ni politica ni conceptual- 
mente, a elaborar sistemas juridicos, sino a exponer 
unos principios sobre los que sus sucesores elabora- 
rian equilibrios constitucionales concretos y polemd. 
zarian en torno a su virtualidad.
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de uno y otro autor, detengamonos en su exposicion del tema 
de la participacion politica.
MONTESQUIEU, eminentemente pragmâtico, darâ por 
buenos sin muchas especulaciones, los fundamentos pactistas 
de la Escuela de Derecho Natural, la Soberania popular que 
de ello se dériva y la consiguiente participacion del indi­
viduo en las tareas politicas. Sin embargo, queda pendiente 
el problema de c6mo debe realizarse dicha participacion. De 
modo general el enunciado de MONTESQUIEU es categorico; "Le 
peuple qui a la scaiveraine puissance doit faire par lui-m^ 
me tout ce qu*il peut bien faire" (10). Sin embargo, a la - 
hora de precisar el Ombito de lo que el pueblo puede hacer 
bien, es donde se introducen las liraitaciones, en base a un 
doble tipo de consideraciones:
a) Desde una perspectiva historica MONTESQUIEU considéra - 
incapacitado al pueblo para tomar personalmente décisif 
nés de caracter politico: "Le peuple est admirable pour 
choisir ceux à qui il doit confier quelque partie de - 
San autorité. Il n*a a se determiner que par des choses 
qu*il ne peut ignorer, et des faits qui tombent sous — 
les sens .•. Mais saura-t-il conduire une affaire, con 
naître les faits, les occasions, les moments en profiter? 
Non: il ne le saura pas ". (11). Participacion, por —
(10) MONTESQUIEU - De L'Esprit de Lois, Libre II - Cap. 2.
Edici&n utilizada: Classiques Garnicr.- 
Parfs 1.961.
(11) MONTESQUIEU - Ibidem. Libre II - Cap. 2.
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tanto, a través de unos représentantes, es lo que MON­
TESQUIEU considéra acorde con el grado de desarrollo - 
de los pueblos de su tiempo, criterio en el que abunda 
desde una perspectiva têcnica, ya que las dimensiones 
de los estados modernos tampoco "permiten que el pue­
blo tenga el poder legislative" (12).
b) Sin embargo serfa excesivamente reducido pretender fun 
damentar las tesis de MONTESQUIEU, tedrico del sistema 
representative, en exclusivas consideraciones histdri- 
cas que el tiempo podrfa superar. Baste recorder las - 
severas crfticas que el maestro DUGUIT formularfa a - 
principios del siglo XX, al primero de sus argumentes, 
en el "Traite de Droit Constitutionnel": "Es probable, 
dice DUGUIT, que si MONTESQUIEU hubiera vivido a prin­
cipios del siglo XX no habrfa podido escribir esa fra­
se, pues habrfa visto que el pueblo no sabe en absolu­
te escoger a los mas iddneos y que en su eleccidn se — 
decide con frecuencia por consideraciones totalmente - 
externas a la verdadera capacidad de los que solicitan 
sus votes" (13).
Sin embargo, no se trata solamente de considéra 
ciones hist6ricas las que empujan a MONTESQUIEU hacia la - 
participacion mediatizada. Es precise sehalar igualmente - 
la coherencia lOgica de este punto con el reste de los - 
planteamientos del BARON DE LA BRÈDE.
(12) MONTESQUIEU. - Ibidem.- Libre II - Capitule 3.
(13) DUGUIT, L. - Traite de Droit Constitutionnel. Pa­
ris 1.923 - Tome II - POgina 48O.
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El punto de partida en este sentido ha de ser su 
concepto de libertad-seguridad (14) en cuanto objetivo de - 
todo orden politico, realizable solamente en los gobiernos 
moderados. De ahi su conocida institucionalizaciOn de la di 
visiOn de poderes y la imputacion de dichos poderes a las - 
très "puissances" del contexte histOrico en que vive; Monar 
quia, Nobleza y Pueblo, "pues todo estaria perdido si el - 
mismo hombre, el mismo cuerpo de nobles o el pueblo, ejer- 
ciera los très poderes" (15); y precisamente porque el régi, 
men politico propugnado por MONTESQUIEU es incompatible con 
la omnipotencia politica y juridica de un soporte unico de 
poder; sea este individuo, grupo o clase social, es por lo 
que el dotar al pueblo, en cuerpo globalmente considerado, 
que es ademas el estamento mas numeroso, del poder de deci­
sion, puede suponer un grave quebranto del gobierno modéra— 
do, que es el verdadero paladin de la libertad.
Frente a taies planteamientos, la obra de ROUS­
SEAU ofrecerâ una distinta perspectiva a partir de un dife- 
rente concepto de libertad. En ROUSSEAU, la libertad no es, 
como en MONTESQUIEU, fruto de una ordenaci6n moderada del — 
poder, sino una caracteristica esencial al hombre en su es—
(14) "La liberté politique dans un citoyen est cette tran­
quility d'esprit qui provient de l'opinion a de la - 
sûrete; et pour qu'on ait cette liberté", MONTESQUIEU
Obra citada. Libro XI - Capitule 6.
(15) MOOTESQUIEU. - Ibidem. Libre XI - Capitule 6.
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•fcado natural (l6). El tema central de su obra sera, por tan 
to, el intento de esbozar el orden politico légitimé que - 
respete dicha libertad natural del ser humane, como el pro­
pio ROUSSEAU anuncia en el Capitule I del Libro I que dest^ 
na a explicar el "Tema de este primer Libro": "L 'homme est 
ne libre, et portant il est dans les fers ••• Cornent ce - 
changement s'est-il fait?. Je l'ignore# Qu'est-ce qui peut 
le rendre légitime?. Je cràis pauvâir résandre cette ques­
tion" (17). La respuesta a dicho problema la dara el autor 
en los Capitulos V y VI del Contrato Social en los que ana- 
liza el Pacto Social. Concretamente el enunciado del Capitu 
lo V lo titula "De cémo hay que remontarse siempre a una - 
primera convencion" y en él concretamente vuelve a reiterar: 
"Trouver une forme d'association qui défende et protège de 
toute la force commune la personne et les biens de chaque — 
associé, et par la quelle chacum, s'unissant à tous, n*ob^ 
sse pourtant qu'a lui même, et reste aussi libre qu’aupara­
vant. Tel est le problème fondamental dont le Contrat Social 
donne la solution" (l8).Vemos pues, que ROUSSEAU se adscribe
(16) El profesor TIERNO GALVAN dice, refiriéndose respecti 
vamente al concepto de libertad en uno y otro autor :
a) MONTESQUIEU: "considerar la libertad un resultado, 
es la gran innovacién de MONTESQUIEU. Antes de él 
era un principle, a partir de él sera durante mu—  
cho tiempo una consecuencia, la consecuencia de or^  
ganizar bien el Estado".
b) ROUSSEAU: "El punto de partida de ROUSSEAU es psico 
logico, el hombre quiere ser libre o, dicho en - 
otros termines, es propio de la naturaleza humana, 
querer la libertad", en "Estudios de pensamiento -
politico". Madrid 1.976. Paginas 118 y 132.
(17) ROUSSEAU, J.J. - "Du Contrat Social". Libro I. Capitu­
le I. Edicién utilizada; Classiques 
Garnier. Paris 1.961.
(18) ROUSSEAU, J.J. - Ibidem.- Libro I. Capltulo VI.
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también a los principios pactistas, sin embargo era nece- 
sario referirse a los presupuestos anteriormente descri- 
tos, ya que tanto las caracterlsticas de dicho pacto so­
cial, como el orden politico résultante, estén estrecha- 
mente condicionados por las precedentes consideraciones*
En efecto, el pacto social en ROUSSEAU, lejos 
de ser una realidad histérica, es el instrumente légico — 
para justificar la plena incorporacién del individuo al - 
poder, haciendo de la autoridad y la obediencia los dos - 
mementos légicos de una voluntad unica, diluyendo al méx^ 
mo la rlgida llnea que en el orden social sépara gobernan 
tes y gobernados (19). Para ello dicho pacto habré de ser 
suscrito entre los individuos y el cuerpo politico en - 
vlas de constitucién; "l?acte d* association renferme un en 
gagement réciproque du public avec les particuliers" (20), 
dando nacimiento en un mismo acto, tanto a la comunidad — 
politica como a la autoridad que va a gobemarla, produ- 
ciéndose por resultado una total enajenaciOn del indivi­
duo al cuerpo social recien creado; "estas clausulas (las 
del pacto) se reducen todas a una sola, la total enajena- 
ciOn de cada asociado con todos sus derechos a la comuni— 
dad" (21).
(19) SANTAMARIA, J. - ParticipaciOn politica y democra-
cia directa. Madrid 1.973 - POgina
748.
(20) ROUSSEAU, J.J. - Obra citada. Libro X - Capltulo -
VII.
(21) ROUSSEAU, J.J. - Obra citada. Libro I - Capltulo -
VI.
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&Cual es el orden politico résultante de dicho 
pacto?. El propio ROUSSEAU nos proporciona la respuesta - 
al comienzo del Libro II del Contrato Social; "La premiè­
re et la plus importante conséquence des principes ci de­
vant établis, est que la volonté générale peut seule dirl 
ger les forces de l'Etat selon la fin de son institution, 
qui est le bien commun" (22). La voluntad general, suma - 
de voluntades individuales, es el poder soberano; veamos 
sus caracterfsticas y mas tarde su medio de expresion.
Dos son las notas mas significativas con que - 
ROUSSEAU caracteriza la voluntad general: la Soberanxa es 
inalienable, enuncia el Capltulo I del Libro II del "Con­
trato Social", y la Soberanfa es indivisible, dice el Ca­
pitule II. Empeceraos por esta ultima:
a) La Soberania es indivisible.
El Capltulo II del Libro II del Contrato So—  
cial, bajo el titulo "la Soberania es indivisible", - 
esta destinado a criticar a los defensores de las te­
sis de la Soberahla dividida en diferentes organos, - 
entre los que se encuentran tanto a los autores gené- 
ricamente incluldos en la Escuela de Derecho Natural, 
como a LOCKE o MONTESQUIEU. Con ello, ROUSSEAU se si­
tua del lado de los autoritarios de su tiempo y espe- 
cialmente junto a HOBBES. Sin embargo, mientras que -
(22) ROUSSEAU, J.J. - Obra citada. Libro II - Capltulo I
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en este ultimo, la indivisibilidad de la Soberania es 
consecuencia de su concepcion autoritaria, del "telos" 
del poder; "no se puede dividir el soberano sin disol 
verle" (23), en el ginebrino, como ha sehalado DUGUIT 
(24), es consecuencia de que la Soberania sea, en - 
cuanto a su naturaleza, una voluntad y no una volun­
tad cualquiera, sino la voluntad general#
b) La Soberania es inalienable:
Es precisamente el principle de la inalienabi- 
lidad de la Soberania, donde podrlamos situar la cla­
ve de la boveda del edificio roussoniano y el punto - 
que sirve de fundamento a la participacion directa. - 
Su fundamento quiza queda expresado de modo mas direjc 
to en el Capltulo V de "El Emilio" en que se pregunta 
"si es posible que el pueblo se despoje de su derecho 
de Soberania para revestir a un hombre o a varies" - 
cuestién que, en base a diferentes argumentes, era - 
respondida afirraativaraente por la mayor parte de los
(23) HOBBES, T. - "Leviathan. Capltulo XXIX.
(24) "La Soberania es una voluntad, este es el punto fun 
damental de toda doctrina, lo cual quiere decir que 
no puede ser fragmentada en diverses elementos in- 
corporados a diferentes érganos..•.si la Soberanla- 
fuere dividida, habrla fragmentes de voluntad, lo - 
cual evidentemente es una cosa que repuisa al espl- 
ritu". DUGUIT, L. - "Traité de Droit Constitutionnel 
Paris 1.921. Tome I - pagina 452.
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pensadores de la Escuela de Derecho Natural (25). Fren 
te a ellos enuncia tajantemente; "Je dis donc que la — 
souveraineté, n*étant donc que l'exercice de la volon­
té générale, ne peut jamais s'aliéner" (26). Con ello, 
ROUSSEAU condenaba no solo la Monarquia absoluta, sino 
también al sistema representative al rechazar el prin­
ciple que le sirve de fundamento; la idea de que la vo 
luntad de una Asamblea elegida por los ciudadanos pue­
de ser la voluntad del pueblo; a la par que sentaba - 
las bases para la participacion directa; "la Soberania 
no puede ser representada, por la misma razon que no — 
puede ser alienada; ella consiste esencialmente en la 
voluntad general, y la voluntad no se représenta" (27).
En efecto, si la voluntad general soberana es - 
inalienable y por tanto no se puede ejercitar a través de 
unos représentantes, la unica posibilidad es que todos los 
ciudadanos participen directamente en formalizar su expre­
sion, esto es, la participacion directa en la formacion de 
las leyes. Con ello se formula por primera vez teoricamen— 
te la necesidad logica de la participacién directa como - 
condicion indispensable del unico orden politico légitime, 
el democratico.
(25) DERATHE, R., cita a PUFFENDORF, GROCIO, BARBEYRAC y 
BURLAMAQUX, como ejemplo de tal argumentacion, pero 
tal explicacion es extensible a LOCKE y a todos los 
autores que propugnan el doble pacto.
(26) ROUSSEAU, J.J. - Obra citada. Libro II - Capltulo I.
(27) ROUSSEAU, J.J. - Obra citada. Libro III - Capltulo XV.
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Veamos por ultimo, que actos son aquellos que 
exigen la expresion de la voluntad general (o lo que es 
lo mismo, el concepto roussoniano de Ley) y la forma en 
que establece ROUSSEAU la participacion directa.
Por lo que se refiere al concepto de Ley, es 
preciso distinguir entre actos legislativos, que son en 
los que es inexcusable la participacién del soberano, y 
actos de gobierno, ya que ROUSSEAU es consciente de las 
dificultades que entrana el que el pueblo en cuerpo tome 
todo tipo de decisiones (28). Sin embargo, es contrario 
a sus principios, la posibilidad de que el pueblo délé­
gué todas o algunas de sus atribuciones soberanas. La - 
unica posibilidad es la distincion entre los actos, que 
son expresion de la Soberania, y aquellos otros, subordi. 
nados a los primeros y de simple ejecucién. La Ley es la 
expresion de la Soberania, de la voluntad general,"c * est 
une déclaration publique et solemnelle de la volonté gê-
(28) Son significativas las palabras con que ROUSSEAU - 
comienza el Capitule destinado a la Democracia: -
"El que hace la Ley sabe mejor que nadie como debe 
ser ejecutada e interpretada. Parece, pues, que no 
podria haber constitucion mejor que aquella en que 
el poder ejecutivo va unido al législative. Pero - 
esto mismo hace al gobierno insuficiente en cier- 
tos aspectos, porque las cosas que deben ser dis- 
tinguidas no lo son, y no siendo el principe y el 
soberano mas que una persona, no forman, por decir 
lo asi, mas que un gobierno sin gobierno. No es - 
bueno que el que hace las Leyes las ejecute, ni - 
que el cuerpo del pueblo desvie su atencion de las 
cosas générales para ponerla en las particulares". 
ROUSSEAU, J.J. - Obra citada. - Libro II - Capitu­
le IV.
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nérale sur un objet d'intérêt commun" (29), dira en las 
"Cartas desde la Montana". Los actos de gobierno son las 
medidas de aplicacién de la Ley a actos concretos. De es 
te modo,legislacion y administracién son, segun ROUSSEAU 
dos funciones distintas, separadas y subordinadas la se- 
gunda a la primera: El poder ejecutivo, confiado a un
cuerpo de magistrados que sirve de intermediario entre — 
los sujetos y el soberano para su nutua correspondencia, 
y el poder législative que pertenece y no puede dejar de 
pertenecer mas que al pueblo soberano que lo ejerce me- 
diante la cotidiana aprobacién de las leyes en publica - 
Asamblea.
Se trata, en suma, de la primera teorizacion 
de la participacién directa como medio de virtualizar el 
principio de Soberania popular, que no queda reducido a 
una mera declaracién, sino, en cierta medida, el princi­
pio generador de un derecho subjetivo a participar en la 
aprobacién de las leyes.
^Cémo prevée ROUSSEAU dicha participacién di­
recta?. En este aspecto los planteamientos roussonianos 
son bastante rudimentarios y generates. En principio, - 
ROUSSEAU no prevée la votacion individual de tipo Refe­
rendum moderno. Su participacién directa va mas bien en- 
caminada hacia lo que hoy se denomina Democracia de con- 
sejos, esto es, mediante la reunién del pueblo en pébli- 
ca Asamblea para decidir respecto a las cuestiones que —
(29) ROUSSEAU, J.J. - "Lettres écrites de la Montagne"
Carta VI.
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le son propuestas. Diclias Asar.ibleas podran ser fijas o pe- 
riédicas (30) y errtraordinarias, cuando las circunstancias 
lo exijan, y en ellas el pueblo soberano elaborara las Le­
yes, "actos auténticos de la voluntad general" (31). Ello, 
por supuesto, no es siempre facil en Estados de grandes di 
inensiones; "reunido el pueblo, qué quimera para algunos" - 
dira ROUSSEAU (32). En realidad este aspecto de los plan­
teamientos roussonianos es preciso cor.ipletarlo con dos r.ia- 
tizaciones; por un lado su incipiente federalisnio, larvado 
en el Contrato social y mas explicite en las Consideracio­
nes sobre el gobierno de Polonia (recuérdese que los dos - 
Estados en que en i.iayor grado se han désarroi lado las ins- 
tituciones do participacién directa, Suiza y EE.UU,, cuen- 
tan con una estructura federal); por otro lado sus plante^ 
inientos premarxistas, principalmente del Dircurso sobre el 
origen de las desigualdades, que han llevado a délia VOLPE 
a una interpretacion marxista del pensamiento roussoniano.
(30) "En cuanto a la mayor o menor frecuencia de las Asam 
bleas légitimas, dépende de tantas consideraciones , 
que no se podria dar sobre esto reglas précisas. s6— 
lamente se puede decir que cuanto més fuerza tiene - 
el gobierno nas frecuentemente debe mostrarse el so­
berano" - ROUSSEAU, J.J. - "Du Contrat Social". Li­
bro III - Capitule XIII.
(31) ROUSSEAU, J.J. - "Obra citada". Libro III - Capftulo
XII.
(32) ROUSSEAU, J.J. - "Obra citada". Libro III - Capitulo
XII.
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2.1.2. LA PARTICIPACION DIRECTA EN EL PENSAMIENTO REVO-
LUCIONARIO FRANCES.
La teoria democratica elaborada por ROUSSEAU y - 
el sistema representative de MONTESQUIEU, ejercieron una no 
tabilisima influencia en la Francia de la segunda mitad del 
siglo XIX, presentandose en cierta medida como las dos for­
mulas posibles para la construccion del Nuevo Regimen que - 
se avecina. Sin embargo, dicha influencia no se realizara - 
solo de un modo directe e inmediato, sino a través de la r^ 
modelacion que de ambas doctrinas realizaron les pensadores 
coetaneos a les fenémenos revolucionarios y cuyo pensamien— 
to esta en gran medida incardinado con la dialéctica de los 
acontecimientos•
Dos son los autores de dicho période, especial— 
mente importantes en la formulacion teorica de la participa^ 
cion directa: SIEY&S y CONDORCET. El primero, elevara la re 
presentacion a la categorla de elemento esencial del conce^ 
to de nacion y, establecera las bases de la doctrina del po^  
der constituyente de tal modo que la participacion popular 
directa parezca su exigencia mas coherente. CONDORCET, ex- 
traera las consecuencias logicas de la teoria del poder - 
constituyente y mostrara la necesidad de ratificacion popu­
lar de las constitucioncs e, igualmente desde su libéralis­
me democratico, mostrara desde dicha perspectiva la utili—  
dad de una adecuada combinacion de las tesis roussonianas - 
con el sistema representative.
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A. LA PARTICIPACION DIRECTA Y LA TEORIA DEL PODER CONSTI- 
TUYENTE; EL PENSAMIENTO POLITICO PE 5IEYËS.
No parece posible referirse a la doctrina cons- 
titucional forjada en la Revolucion Francesa, sin estu 
diar la obra politica del Abate SIEYÈS. Factor impor­
tante de la reunion de los Estados Generates con su - 
opusculo "Qu'est-ce que le Tiers état?", constituyente 
en 1.791 y 1*793, colaborador de Napoleén 1.799# Sus - 
escritos, constituyen tanto un documento de primera m^ 
no para coraprender los acontecimientos revolucionarios, 
como una teoria constitucional, imprescindible para el 
estudio del constitucionalismo de la Revolucion y de - 
todo el siglo XIX, sin que sea posible independizar am 
bos pianos, pues como senala AYALA, "La obra de SIEYÈS 
significa la incorporacion histérica de una teoria po­
litica, algo asi como el pensamiento encarnado en la — 
realidad; influyendo sobre ésta, pero al mismo tiempo 
estrechamente condicionado por ella" (1).
a) SIEYÈS y la teorip de la representacion.
Dos son los temas importantes a tratar en la - 
obra de SIEYÈS; La teoria de la representacion y - 
la doctrina del poder constituyente del pueblo; en 
uno y otro punto encontramos referencias al pensa— 
micnto roussoniano, pero el tema de la paternidad
(1) AYALA, F. - "Introduccion a la edicién espanola de
"Que es el Tercer Estado". Madrid 1.973. 
Pagina XIII.
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espiritual de la obra politica del Abate es cues- 
tién debatida. AYALA en su introduccién a "Que es 
el Tercer Estado" dice: "La idea del gobierno re- 
presentativo en SIEYÈS se encuentra desenvuelta - 
en la érbita del pensamiento roussoniano" (3) y - 
en la misma linea, aunque en tono mas moderado, - 
hay que situar a SANTAMARIA para el que "el pensa 
miento de SIEYÈS se inspira en éltima instancia - 
en ROUSSEAU" (3)# BASTID, por el contrario, en su 
ya clasico "SIEYÈS et sa pensee", considéra a - 
LOCKE, MONTESQUIEU y CONDILLAC como los autores - 
que mas influyen en la configuracién del pensa­
miento del autor de "Que es el Tercer Estado"; en 
cuanto a la relacién ROUSSEAU-SIEYÈS, "aquél, co­
mo el Abate, es un légico puro, un apriorista, p£ 
ro SIEYÈS a nivel légico le rechaza por la false- 
dad de sus deducciones, e interpretando las ideas 
de ROUSSEAU sobre el piano histérico, las juzga - 
rudimentarias" (4)*
Légica e historia, taies son los criterios dé­
terminantes en la construccién del concepto de Nsi 
cién, punto bentral en la articulacién de la Sobe 
rania popular en el edificio sieyessiano. En efec
(2) AYALA, F. - Obra citada, pagina XV#
(3) SANTAMARIA, J# - "Participacién politica y democra­
cia directaV Madrid 1.973, pégina - 
750.
(4) BASTID, P. - "SIEYÈS et sa Pensee". Paris 1.939,
pégina 308.
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to, como sehala TOUCHARD la idea de Nacién en SIE­
YÈS es "una concepcién racionalista, utilitaria, - 
individualista y fundamentaimente juridica" (5)* - 
Se trata de una suma de individuos que quieren - 
unirse y que por ese solo hecho forman una Nacién, 
fuente de toda Ley y sélamente sometida al Derecho 
Natural. Vemos, pues, que al igual que ROUSSEAU, y 
partiendo de la existencia de unos Derechos Natura 
les, cree en la mistica del numéro, de la mayoria, 
como fuente de toda sociedad civil, de todo poder» 
Pero inmediatamente se produce un salto légico en 
las prerrogativas de ese nuevo ente que es la Na- 
cién. La Soberania popular no es la suma de las So^  
beranias, es la Soberania de la Nacién, lo cual, - 
como indica AYALA, s6lo es posible "en la ignoran- 
cia racionalista y voluntaria de la sustantividad 
nacional" (6). La Soberania nacional se présenta - 
asi a nivel politico como sustitucién de la Sobera 
nia monarquica y a nivel teorico como superacién - 
de la Soberania popular.
En segundo lugar, el criterio histérico termina 
por confirmar el concepto de Nacién de SIEYÈS. Pa­
ra el Abate, toda comunidad pasa por très estadios 
sucesivos, antes de conformarse en Nacién. El pri
(5) TOUCHARD, J. - "Historia de las ideas politicas". Ma­
drid 1.964, pagina 358.
(6) AYALA, F. - Obra citada, pégina XVII.
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mero es ya conocido: "El estado de naturaleza", el 
segundo es una sintesis de las teorias roussonia­
nas; "Le hace faita a la comunidad una voluntad co 
mun; sin la unidad de voluntad no llegaria a for- 
mar un todo capaz de querer y actuar", pero fran- 
queemos los intervalos de tiempo y pasemos al ter­
cer estadio, ya que "los asociados son demasiado — 
numerosos y estan dispersos en una superficie ex— 
tensa para ejercitar facilmente ellos raismos su vo 
luntad coniun (7)*
El tercer estadio, aquel en que la comunidad se 
convierte en Nacion, esta caracterizado por la re­
presentacion: "Distingo la tercera epoca de la se- 
gunda en que no es ya la voluntad comun real la - 
que obra, es una voluntad comun representativa" — 
(8). Con ello SIEYÈS intenta trasladar al piano po 
litico la idea de diferenciacion de funciones, que 
en teoria economica habia expuesto ADAM SMITH, y - 
por la que se hallaba vivamente impresionado, y de 
este modo superaba las contradicciones practicas - 
de la titularidad y ejercicio de la Soberania, pe­
ro al mismo tiempo traicionaba a ROUSSEAU en lo - 
mas profundo de su pensamiento; la separacion en­
tre gobernantes y gobernados.
(7) SIEYÈS. - "Que es el Tercer Estado". Capitulo V.- Edi«
cién utilizada; Editorial Aguilar. Madrid •
1.973.
(8) SIEYÈS. - Ibidem. Capitulo V.
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En realidad, y volviendo a los origenes del pen 
samiento de SIEYÈS y a la luz de lo expuesto, di— 
riamos que su obra, enormemente incardinada en el 
contexto histérico de su época, recoge ciertas féjr 
mulas ("slogans" dirianios hoy) roussonianas, que - 
le permiten oponerse a la hegemonia de la aristo- 
cracia y el clero, pero, lejos de elaborar una con 
cepcién democratica, su construccién va claramente 
encaminada a elaborar un sistema censitario, poli— 
ticamente elitista, pero eso si "una élite repre­
sentativa" y que dara motivo de inspiracién al - 
constitucionalismo del siglo XIX. De este modo "la 
representacién" queda elevada a elemento esencial 
del concepto de Nacion, como podemos comprobar en 
la solemne definicién del Capitulo I de "Qué es el 
Tercer Estado": "Qué es una Nacién". Un cuerpo de 
asociados que viven bajo una Ley comun y represen- 
tados por la misma legislatura" (9).
b) SIEYÈS y la doctrina del poder constituyente.
La segunda gran aportacién de SIEYÈS a la teo­
ria constitucional sera su doctrina del poder con^ 
tituyente. Cierto que ya en EE.UU. se habia trata- 
do el tema de las especiales caracteristicas que — 
debe contener el érgano encargado de la elabora- 
cién de una Constitucién, sin embargo, en el cons­
titucionalismo continental europeo, la terminolo-
r-
(9) SIEYÈS. - Obra citada. Capitulo I.
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gia "poder constituyente" va ligada a SIEYÈS. Para 
ello emplea varias paginas en mostrar la ausencia 
de Constitucién en la Francia prerrevolucionaria y 
la acuciante necesidad de dotarse de una: "es imp^ 
sible crear un cuerpo para un fin sin darle una or 
ganizacién, forma y Leyes propias, para hacerla - 
cumplir las funciones a que se le ha querido dest^ 
nar. Eso es lo que se llama la Constitucién, ..... 
Es évidente que no puede existir sin ella" (10). - 
^Pero quien es el llamado a elaborarla?. Por su­
puesto la Nacién, que "existe ante todo y es el - 
origen de todo". Curiosamente, SIEYÈS que en las - 
paginas anteriores se habia referido a la represen 
tacién como el elemento esencial del concepto de - 
Nacién, al tratar el tema del poder constituyente 
como maxima manifestacién de la Soberania, opta en 
cambio por la participacion representativa exclus^ 
vamente por razones practicas, llegando a decir; - 
"Puesto que una gran Nacién no puede reunirse ella 
misma todas las veces que circunstancias fuera del 
orden comén pudieran exigirlo, es preciso que con­
fie a représentantes extraordinarios los poderes - 
necesarios en esas ocasiones. Si pudiera reunirse 
ante vosotros y expresar su voluntad ^osariais di^ 
putarsela?" (11).
(10) SIEYÈS. - Obra citada. Capitulo V.
(11) SIEYÈS. - Obra citada. Capitulo V.
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Parece claro, por tanto, la distincién en SIE­
YÈS entre poder constituyente y poder constituido. El 
segundo, en cuanto ejercicio cotidiano del poder, se 
ejerce por unos représentantes. El primero, de carac­
ter excepcional, requiere una représentâtividad en - 
consonancia,e inclusive séria idéneo la participacién 
popular directa, si ésta fuese posible. A partir de - 
taies premisas CONDORCET haciendo un primer esbozo - 
del Referendum constitucional, aportaré la solucién - 
técnica a dichos problèmes, que SIEYÈS desde su pers­
pectiva censitaria no quiso dar.
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B. EL LIBERALISMO DE INSPIRACION ROUSSONIANA: LA OBRA DEL 
MARQUES DE CONDORCET.
Dice TOUCHARD con acierto que el pensamiento de 
CONDORCET représenta la sintesis del utilitarisme de - 
los enciclopedistas, el libéralisme de MONTESQUIEU y - 
la pasién democratica de ROUSSEAU (12), y es precisa­
mente dicha fusién de lo que hasta ahora habiamos raos- 
tradû como alternativas opuestas, lo que hace inexcus^ 
ble a dicho autor, para conocer el proceso histérico - 
de la participacién directa.
CONDORCET tomé como punto de partida la existen 
cia de unos derechos naturales y fundamentaies (13) -
que son el objeto principal de toda asociacién politi­
ca (14)# Dichos derechos, que mas tarde enunciaré y -
(12) TOUCHARD, J. - Obra citada, pagina 399#
(13) TORRES DEL MORAL en su reciente trabajo sobre el pen
samiento politico de CONDORCET estructura este en - 
torno a très pilares; derechos del hombre, igualdad 
y progreso, a los que complementa con dos postulados 
comunes para todo el siglo de las luces: instruccién 
y Ley como factor de cambio y progreso. TORRES DEL -
MORAL, "CONDORCET un pensador olvidado" en Revista -
del Colegio Universitario Domingo de Soto. Segovia -
1.975#
(14) El proyecto de constitucién girondine, presentado a 
la Convencion en Febrero de 1.793 y de que CONDORCET 
es el principal artifice, comienza con las sigulen­
tes palabras: "El fin de toda reunién de hombres en 
sociedad es el mantenimiento de sus derechos natura­
les, civiles y politicos; estos derechos son la base 
del pacto social"•
# # # / # # #
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por este orden, libertad, igualdad, seguridad, prospe- 
ridad, garantia social y resistencia a la opresion, en 
cuentran en la Soberania nacional su mejor garantla, - 
segun reza el articule 25 de la Declaracion de Dere—  
chos por el elaborada, "La garantia social de los de­
rechos del hombre reposa sobre la Soberania nacional", 
que en los articules siguientes define como: una, indi 
visible, imprescriptible e inalienable y que reside — 
esencialmente en el pueblo entero, teniendo cada ciuda 
dano un derecho igual a concurrir a su ejercicio.^Cual 
es el orden politico résultante de tales planteamien­
tos?. Si tenemos en cuenta que para CONDORCET el con­
cepto de Nacion no tiene las resonancias censitarias - 
que veiamos en SIEYÈS, salvo en sus primeros ahos en — 
que defensor de las ideas fisiocraticas colaborara con 
NECKER, concluirerios que el sistema ideal es aquel en 
que el pueblo entero, esto es, cada ciudadano, partie^ 
pa directamente en la formacion de la Ley; concretamen 
te como indicara en un pequeiio opusculo publicado en — 
1.789 titulado "Sur la nécessité de faire ratifier la 
Constitution par les citoyens", que constituye la pri­
mera formulacion de los modernos référendums constitu— 
cionales: "l'ordre social n'aura vraiment atteint le - 
degré de perfection auquel on doit tendre sans cesse,- X' 
qu'à l'epoque où aucun article des lois ne sera obliga^ 
toire qu'après avoir ètè soumis inmediatement à l'exa 
men de tout individu" (15); es decir ROUSSEAU redivivo.
(15) CONDORCET. - "Sur la nécessité de faire ratifier la
Constitution par les citoyens"• Capftu 
lo XII.Oeuvres completes. Torno XV#
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Sin embargo, CONDORCET es consciente de las dificultades 
practicas que ello entrana, basicamente en torno a dos - 
tipos de consideraciones:
a) geograficos: etendue de la République - un terri­
toire de vingt-sept mille lieues carres, habité par 
vingt-cinq millons d*individus - ne permet de propo­
ser qu*une Constitution representative (16), y
b) la faita de formacién del pueblo: "Mais ce qui sera 
un jour praticable, ce qui dans vingt ans pourra com 
mencer à s*établir, lorsqu’il sera question de soume 
ttre a un nouvel examen la constitution qui va se - 
former, serait-il sage aujourd’hui?" (17)*
Ante dichas consideraciones CONDORCET se inclina 
por un sistema necesariamente representative, pero con - 
ciertas salvedades. Al contrario de SIEYÊS, su oposicion 
a la participacion directa en el Estado constitucional - 
es exclusivamente practica, pues la coherencia logica de 
les principles roussonianos, imponen su inclusion; y en 
consecuencia no se desliza por la via representativa ha- 
cia concepciones censitarias, sine que aceptando por im- 
posicion, pero sin conviccién, el sistema representative.
(16) CONDORCET* - "Rapport a la Convention. Séance des 15
et 16 février 1.973”*
(17) CONDORCET. - "Sur la nécessité de faire ratifier la —
Constitution par les citoyens". Capitule 
IX.
* /  * * *
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propone una serie de medidas correctoras inspiradas en 
el ideal roussoniano que garanticen que los actos de — 
poder sean verdadera expresion de la Soberania nacio—— 
nal. Veamos dichas medidas:
1• - En primer termine, la existencia de una Constitu- 
cion, limite absolute de toda accion de poder. Di^  
cha Constitucién, aunque elaborada por unos repre 
sentantes extraordinarios, haciendo suya la idea 
de SIEYÈS, s6lo puede ser ratificada por el pue­
blo, a no ser que dicho poder haya side expresa-- 
mente delegado, Vemos, pues, que CONDORCET da un 
paso mas en la Teoria del Poder Constituyente del 
Pueblo con relacion a SIEYÈS, ya que dado el ca—  
racter fundamental y excepcional de la consulta,- 
considéra subsanables los dos problemas generica- 
mente planteados a la participaci&n directa. CON­
DORCET, no distingue, pues, solo entre poder con^ 
tituyente y poder legislative ordinario, sino en­
tre facultad de redactar la Constitucion y la de 
aprobarla; "pues, el pueblo no ha delegado mas - 
que la funcién de redactar la Constitucion, fun—  
ci6n que el no puede ejercer; pero el rechazo o - 
la aceptacion, expresa su verdadero deseo" (l8) . 
Se trata de la primera exposicion de lo que mas - 
tarde se denominara Referendum Constitucional.
(18) CONDORCET. - Obra citada. Capitulo II.
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De hecho, dicha tesis parece constituer una de 
las constantes del pensamiento de CONDORCET, co- 
mo lo muestra las reiteradas y diversas ocasio- 
nes en que se refiere a dicho tema. En I.787 ap^ 
rece en sus "Lettres d ’un bourgeois de New Haven 
a un citoyen de Virginia" (19), lo que SANTAMA,- 
RIA ha calificado de "embrién de Referendum" — 
(20), Dos ahos después, entre los pequehos opus­
cules inmediatamente anteriores a la iniciacion 
de los acontecimientos revolucionarios, publica- 
ra CONDORCET el mencionado opusculo "sur la nece 
ssité de faire ratifier la Constitution par les 
citoyens"• Es precise sehalar la coincidencia de 
la publicacion por CONDORCET de dicho texte, con 
el que es el "Tercer Estado" de SIEYÈS, ambos, - 
formulando la teoria del poder constituyente, co^  
mo instrumente lanzado frente al Antiguo Regimen, 
pero llevado a sus ultimas consecuencias por el 
autor que aqui examinâmes. Por ultime, en 1.793 
al elaborar el llamado proyecto girondine de — 
constitucién y en su defensa ante la Convencion 
se refiere a là participacién directa como el me^  
dio de otorgar la titularidad y el ejercicio del 
poder constituyente al pueblo.
(19) Véase en CONDORCET Oeuvres Completes. Tomo XII
(20) SANTAM\RIA, J. - Obra citada. Pagina 750.
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2. - En segundo lugar, CONDORCET, a lo largo de su obra,
arbitra un complicado mecanisino electoral, que ase— 
gura la representatividad de los elegidos, mécanis­
me que en 1*793 al redactar el proyecto de Constitu 
cién deja paso pura y simpleraente al sufragio uni—  
versai.
3. - Pero es, sobre todo, en el tercer grupo de medidas
eorreetoras del sistema representative donde el au— 
ter, que estudiamos, tiene un caracter mas novedoso. 
Se trata de un largo proceso legislative que garan- 
tiza que la Ley sea la expresién de la voluntad ge­
neral sin tergiversaciones ni malformaeiones, y pa­
ra ello, nadie mejor que el propio titular de tal - 
voluntad general para llamar la atencién en dicho - 
supuesto. ^Como?, mediante "la censura del pueblo - 
sobre los actos de la representaeion nacional", tal 
como reza el enunciado del titulo VIII del proyecto 
girondine de constitucion. Se trata de una sintesis 
de iniciativa popular y Referendum legislative, con 
el que CONDORCET, autor directe de dichos articules, 
intenta institucionalizar la participacion directa, 
y su combinacion con el sistema representative.
Vemos, pues, el cambio doctrinal que se produce - 
en estes priineros ahos de la Revolucién en el tratamien- 
to de la Democracia directa y que la obra del MARQUES DE 
CONDORCET sabe sintetizar. De presentarse como una alte£ 
nativa democratica frente al sistema representativo, el 
ideal roussoniano se institucionaliza e incorpora a un - 
cuerpo constitucional como medio de garantizar la virtu^
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lidad del principle de Soberania popular* Su reconoci- 
miento en materias constitueionales es ineludible en ■ 
el nuevo orden politico que se instaura. Su implanta—  
cion en materia legislativa piantea grandes dificulta* 
des practicas que se soslayan con la iniciativa popu—  
lar.
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2,1.3. LAS PRIMERAS APLICACTONES PE LA PARTICIPACION
DIRECTA POR EL CONSTITUCIONALISMO.
Aunque algunos de los autores anteriormente - 
examinados prolongue su creacién teérica més allé de la 
reunién de los Estados Générales por Luis XVI, fecha que 
se suele tomar como punto de partida de la Revolucién - 
Francesa, el grueso de su obra, y los planteamientos que 
la sirven de base, estan genéricamente caracterizados - 
por la falta de experiencias concretas de participacién 
directa# En el présente eplgrafe, por el contrario, se - 
pretende analizar las formulaciones concretas que adopta 
dicha modalidad de participacién politica, examinando - 
tanto su génesis como sus resultados#
Taies primeras experiencias del constituciona 
lismo, si bien es cierto que pueden referirse histérica— 
mente a las recién independizadas colonias briténicas, - 
sera en su versién continental europea, donde adquieran 
plena relevancia y las que sirvan de modelo en el consti 
tucionalismo posterior#
En efecto, en las colonias inglesas al otro — 
lado del Atlantico, va a darse una indudable participa—  
cién directa, que se remonta a los primeros momentos de 
su fundacién# Asl, por ejemplo, los covenant, que a senm 
janza del suscrito por los Padres Peregrines antes de - 
descender del Myflower en 1.620, serén frecuentes como - 
acte fundacional de nuevas colonias, eran contratos o - 
convenciones suscritos por todos los raiembros del grupo,
• # # / #  # #
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por el que juraban permanecer juntos y obedecer las réglas 
establecidas por una voluntad comun para el bien comiln.- 
Sin embargo, la raiz de tal acto no parece ligada a una - 
teoria de la participacion polltica y a una concepcién de­
mocratica de inspiracion roussoniana, sino a una expresion 
puritana de las tesis religiosas de Calvino, que partiendo 
de la plena libertad religiosa del individuo, consideraba 
en consecuencia, que las Iglesias no podlan ser fundadas - 
mas que entre nombres que suscribiesen un acuerdo compar- 
tiendo los misraos puntos de vista (!)•
De este modo, alcanzada la independencia, algu­
nos textos constitucionales estatales fueron aprobados por 
votacion popular, constituyendo formalmente unos verdade- 
ros primeros Référendums constituyentes (por ejemplo Mass^ 
chussetts 1.788 y New Hampshire 1.784)# Sin embargo, tanto 
por la ausencia de una verdadera teoria de la participa- 
cién directa en el piano politico, como por la concepcion 
jeffersoniana de la Democracia, la Constitucion federal no 
prevée ninguna formula de participacion directa y las Con^ 
tituciones estatales que la admiten, la reservan casi ex­
clusivamente para cuestiones constitucionales.
Sera en el ultimo cuarto del siglo XIX y prime­
ros ahos del siglo XX, y como consecuencia de los resulta- 
dos de las Instituciones de participacion directa en Sui­
za, cuando aprovechando la estructura federal y la tradi-
(l) TUNC, A et S. - "Le système constitutionnel des -
Etats-Unis d’Amérique". Paris 1.954*- 
Volumen I. Pagina 29*
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cién participativa a nivel constitucional, cuando se extien 
de el Referendum legislative y la iniciativa popular (2)# - 
Como dates relevantes de dicho période se pueden citar el — 
programa de la "American Federation of Labor", que en la djé 
cada de 1*880, propone la introduccién del Referendum legi^ 
lativo en la constitucién de diferentes Estados, la créa- 
ci6n en 1*894 de la "Direct Legislation League", las résolu 
clones del Tribunal Supremo eludiendo pronunciarse respecto 
a la compatibilidad entre participacién directa y forma re­
public ana de Gobierno (1.910), y por dltimo el programa de 
W* ROOSVELT para le eleccién presidencial de 1.912, en que 
incluye entre sus propuestas el Referendum legislative a ni 
vel federal^ como medio de superar la declaracién de incons- 
titucionalidad de una Ley por el Tribunal Supremo. Es de no 
tar por tanto, que la participacién directa en los términos 
en que se produce en los EE.UU. a finales del siglo XVII, - 
tiene muy escasa influencia en el constitucionalismo euro- 
peo, en tanto que es notable la influencia de signe contra­
rio.
Igualmente es precise advertir previamente, en - 
relacién a las primeras aplicaciones de la participacién di 
recta en la Revolucién Francesa, de las dos fases en que se
(2) "El Referendum Constitucional en los EE.UU. se utilizé 
por vez primera en Massachussetts (1.788).... pero de- 
saparecié por casi una centuria, mientras se afirmaba, 
desarrollaba y extend!a en Suiza. Hacia fines del pasa 
do siglo esos diverses métodos de accién popular vol— 
vfan a introducirse en los EE.UU.; donde iban a difun- 
dirse velézmente por diverses Estados...".
FRIEDRICH , C. - "Gobierno constitucional y democra—




desdobla dicho anélisis. En primer término, el perfodo de 
la Asamblea; en él todavia pervive la figura del monarca 
con el toque de moderacién y respeto por el Antiguo Regi­
men que ello conlleva» Mas tarde, la Convencién, sinénimo 
de innovacién y radicalisme democratico. Por ultime a par 
tir de la reaccién termidariana, la Revolucién puede con- 
siderarse, desde el punto de vista jurfdico-constitucio-- 
nal, finalizada; y sus formulaciones, en cuanto a partici 
pacién directa se refiere, entran ya més propiamente den- 
tro de la dinamica del siglo XIX#
'2.1,3.1. - La participacién directa durante la Asam- 
blea.
Basicamente los textos constitucionales de di 
cho perlodo son dos: Declaracién de Derechos del Horn 
bre y el Ciudadano de I.789, y Constitucién de 1.791, 
ya que si el primer documente figuré como prélogo de 
la segunda, en realidad responden a diferentes momen 
tes de la dinamica de la Revolucién y en consecuen­
cia existen frecuentes contradicciones entre ambos, 
en especial en el tema objeto del présente trabajo : 
las modalidades de la participacién politica.
a) La Declaracién de los Derechos del Hombre y del 
ciudadano de 1.789,
a.l.) Sobre el significado de la Declaracién.
En primer termine, dado el carécter uni­
versal de dicha Declaracién, con las mul­
tiples interpretaciones que de ella se - 
han hecho, es necesario dedicar unas li- 
neas, a fijar el significado que en el - 
présente trabajo se confiere a dicho docu 
raento.
En efecto, parece fuera de toda duda que 
la Declaracién de Derechos del Hombre y - 
del Ciudadano es uno de los grandes hitos 
que marcan el fin del Antiguo Regimen y -
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una de las mejores expresiones del orden li 
beral burgués. En el piano sociolégico supo 
ne, pues, el intente de establecer un régi- 
men que termine con la arbitrariedad précé­
dente y siente las bases de un orden polfti 
co racional, pues como dice KÜNL, "la bur- 
guesfa, con el fin de desarrollar plénamen- 
te las energias en el émbito de la sociedad, 
se vié obligada a abogar por la maxima ra- 
cionalizacién y delimitacién legal de la au 
toridad" (3), Recordemos el principle de - 
que "toda Soberania reside esencialmente en 
la Nacién", enunciado por el articule 3-, y 
el conocido concepto de Ley como expresién 
de la voluntad general, apareciendo el tér- 
mino Ley en diez ocasiones mas, algunas tan 
importantes como en el articule 4^ al preci 
sar los limites a la libertad.
Sin embargo en el piano ideolégico, la pa- 
ternidad espiritual de la declaracién es - 
cuestién polémica. Conocida es la tesis de 
JELLINEK (4) respecto a que las clausulas - 
de la Declaracién de Derechos son fruto de 
las férmulas de los "covenant" americanos y
(3) KUNL, R. - "Introduccion a la Ciencia Politica".-
Barcelona 1.971* Pagina 67*
(4) JELLINEK, G. - "System der subjektiven oeffentlinchen
Rechte". Freiburg 1.892.
* * * / *  * *
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de las primeras constituciones de los Estados 
Unidos y en especial de la Declaracién de Vi£ 
ginia, BOUTMI (5) por su parte, replica de mo 
do inmediato, atribuyendo al rico pensamiento 
francés del siglo XVIII, la paternidad de la 
Declaracién. Entre nosotros el profesor SAN­
CHEZ AGESTA sehala la influencia en general - 
del pensamiento de VITORIA y VAZQUEZ DE MEN- 
CHACA en las declaraciones de derechos a tra— 
vés de GROCIO y ALTHUSIO (6).
No obstante, aun aceptando las puntualizacio- 
nes del profesor espahol y partiendo de la in 
fluencia a nivel formai de los precedentes an 
glosajones parece que puede ser admitido sin 
contradiccién, que el peso mayor de la Decla­
racién de Derechos de 1.789 recae sobre la fi 
losofia continental europea, individualista,- 
racionalista e ilustrada (7)*
(5) BOUTMI, E. - "La declaration des droits de l ’homme et -
du citoyen et Mr. JELLINEK. Annales des -
Sciences Politiques". Paris 1.902.
(6) SANCHEZ - "Principios de Teoria Politica". Madrid, - 
AGESTA, L. pégina 508.
(7) El Profesor SANCHEZ AGESTA en relacién al contenido de
la Declaracién de 1.789 dira: "sus férmulas escuetas y
apodicticas contienen en un breve texto de 17 articules 
el nuevo pensamiento del siglo XVIII. LOCKE, MONTESQUIEU 
ROUSSEAU y SIEYÈS estan :condensados en formulas casi -
esquematicas", en "Derecho Constitucional comparado". -
Madrid 1.973, pagina 249#
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a,2.) La participacion politica en la Declaracién 
de 1.789.
Tomando como punto de partida las bases - 
ideolégicas de la Declaracién de I.789 est^ 
blecidas en el epigrafe anterior, parece - 
fuera de toda duda la importancia del pensa 
miento de ROUSSEAU en dicho contexto filoso 
fico (8).
Ciertamente es precise advertir que el tex­
to aprobado por la Asamblea Nacional en - 
Agosto de 1.789 es fruto del sentir del me­
mento, lo que GODECIIOT denomina "el espiri- 
tu de la Revolucién" y en cuanto tal no es 
un pensamiento de inspiracion homogénea — 
ROUSSEAU, MONTESQUIEU, la Ilustracién, MA- 
BLI, DE LOLME, SIEYÈS o CONDORCET son auto- 
res, junte a otros muchos, que dejan sentir 
su huella en la obra de la constituyente. —
(8) DEL VECIIIO tras indicar que "la idea de promulgar - 
una exposicién de los derechos fundamentales, como - 
un acto preliminar de la Constitucion, se habia f ami 
liarizado con las inteligencias en virtud del recien 
te ejemplo de America" sin embargo, entiende el pro­
fesor italiano que el fundamento ideolégico de la De 
claracion hay que situarlo en el espiritu filosofico 
de la Enciclopedia, precisando a continuacién que - 
"entre los muchos autores que bajo uno u otro aspec- 
to représentai! dicho espiritu filosofico... merece - 
destacarse a J.J. ROUSSEAU" en "Persona, Estado y S^ 
ciedad". Madrid 1.957. Pagina 65.
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Sin embargo, en el contexto histérico de 
Agosto de 1.789, como respuesta al "Grand 
Peur", y en el tipo de documente elabora- 
do, una declaracién de tipo prograinatico, 
las férmulas roussonianas son especialmen 
te idéneas. Como sehala ponderadamente - 
MONDOLFO (9), la obra roussoniana puede - 
que no fuera reflejada tal como fue conce 
bida por su autor, pero indudablemente, - 
si que las ideas del ginebrino, tal como 
"eran sentidas", seran el centre del tex­
to aprobado, como lo muestran las pala­
bras que sirvieron de base para la peti- 
cién por algunos asambleistas en 1.791 pa 
ra que sus cenizas fueran trasladadas al 
Panteén; "Nuestra Constitucién no es mas 
que el desarrollo de las ideas de ROUS­
SEAU. El es el primer fundador de nuestra 
obra constituyente" (lO).
En dicha perspectiva se entiende que el - 
nucleo central de la Declaracién de Dere­
chos es de inspiracién roussoniana. Suya 
es la idea de la existencia de unos dere­
chos naturales y previos a todo pacto so
(9) ÎÎONDOLFO, R. - "ROUSSEAU y la conciencia moderna".-
Buenos Aires 1.962. Pagina 119*
(10) Citado por GOURGUET, J., "L’influence de la doctri­
ne roussoiste dans le constitutionalisme français" 
Mémoire de Doctorat 1.968. Pagina 25*
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cial cuya garantia es mision de toda asocia 
cién (aunque ciertamente tal idea pertenez- 
ca a la escuela de Derecho Natural y a la - 
ideologia liberal y ROUSSEAU no hara mas - 
que recobrarl^. Estrictamente roussoniana - 
es igualmente el conferir la Soberania al - 
pueblo, como medio de garantia de taies de­
rechos, que por otro lado, se caracteriza - 
como inalienable e indivisible; por ultimo 
hay que imputar al ginebrino el concepto de 
Ley del articule 6s, de la Declaracién, co­
mo soporte basico de todo el nuevo orden. - 
Sera precisamente este lugar central que - 
ocupa la Ley en la Declaracién una de las - 
caracteristicas esenciales del texto, en re 
lacién por ejemplo a la Declaracién de De­
rechos de Virginia, donde la principal ga- 
rantia de los Derechos Naturales se centra 
en el contrapeso de los diferentes poderes, 
de acuerdo con la mas clasica tradicién lo— 
ckiana y cuyo représentante en el continen­
te sera MONTESQUIEU. No obstante, como se - 
sehala mas arriba, si bien es cierto que el 
nucleo central responde a ROUSSEAU: Dere­
chos Naturales, Soberania popular inalien^a 
ble e indivisible y lugar central de la Ley, 
existen no obstante aditamentos que retocan 
el esquema inicial de modo sustancial, de - 
los que hay dos que merecen destacarse: En
primer termine en cuanto a la titularidad - 
de la Soberania, esta no se confiere al pue
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blo, suma de ciudadanos, sino al artificio 
sieyessiano de la Nacién. Como justifica- 
cién para la obra de los constituyentes se 
sehalara la equiparacién que en aquellos - 
momentos tenia el concepto Nacién con el — 
de Tercer Estado. La segunda matizacién re 
levante es respecto al modo de elaboracién 
de la Ley, tornado en gran medida de MONTES 
OUIEU. Veiamos anteriormente que MONTES­
QUIEU desarrollo su obra en un arabito me- 
nos pretencioso, reduciendo su teoria del 
orden politico a la ordenacién del poder - 
que impida el despotisme. En dicho contex­
to la participacién del pueblo ( es decir, 
del Tercer Estado en el pensamiento de MON 
TESQUIEU) ha de ser exclusivamente en el - 
poder legislative, bajo la forma atenuada 
de la representacién, y limitado por los - 
demas poderes. La Declaracién de I.789 oie 
vara en termines roussonianos, la partici­
pacién del pueblo en la legislacién a ele­
ment o inexcusable, pero adoptara como posi 
bles las dos alternativas teéricas prece- 
dentemcnte expuestas; bien la participa 
eién personal roussoniana, bien la partie^ 
pacion a través de représentantes, trazada 
por MONTESQUIEU. El resultado sera el arti 
culo 62 de la Declaracién, elaborado por - 
TALLEYRAND y aprobado por unanimidad por -
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la Asamblea (11) y que textualmente dice: 
"La Ley es la expresién de la voluntad ge 
ncral. Todos los ciudadanos tienen dere­
cho de participar personalmente, o por - 
sus représentantes en su formacién"» En - 
relacién a dicho texto, varios son los ex 
tremos que parecen significatives:
— En primer termine, se define la Ley en 
estrictos termines roussonianos y se - 
convierte en la clave de béveda de la - 
declaracién (la palabra Ley aparece en 
11 ocasiones),
— Por otro lado, la participacién politi­
ca en el proceso legislative queda con- 
figurada como un elemento esencial del 
nuevo orden politico, y sobre todo es - 
enunciada como un derecho publico subj^ 
tivo, Con ello se establece una de las 
bases del novimiento liberal, que sitéa 
como piedra angular de todo su sistema 
de libertades (derechos) politicas en — 
el concepto de participacién en el pro­
ceso legislativo,
— Por éltimo en relacién al tema de la — 
participacién directa es de destacar -
(11) DENQUIN,J»M* - "Referendum et plebiscite", Paris - X
1,976. Pagina 25#
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que esta modalidad de participacion poli­
tica se combina con la representativa, co 
mo férmula imprecisa y acertada, que con— 
tentase tanto a los sectores radicales co 
mo a los moderados (12).
b) La Constitucion de 1.791#
Basicamente, la elaboracion de la Constitucion 
de 1.791 va a estar traspasada por las tensiones - 
entre el grupo americanista (La Fayette) y los de- 
fensores de un régiraen parlamentario de tipo histo 
rico (Mirabeau). Sin embargo, la sintesis resultan 
te va a respetar fundamentaimente las ideas de SIE 
YËS. En efecto, superados los privilégies feudales 
y una vez que la burguesia ha tornado las riendas - 
del poder, buscara como uno de los fines principa­
les llevar a sus ultimes extremes la implantacion 
de un régimen acorde con sus intereses a la par — 
que intenta el apaciguamiento de la llama revolu- 
cionaria. Fruto de dicho intente sera el estableci 
miento de una Monarquia Constitucional de rigida - 
separacion dô poderes, en el que el poder ejecuti- 
vo se confiere al monarca, y el poder legislativo 
como contrapeso, a una Asamblea unica, integrada -
(12) Para RENE CAPITANT, siguiendo a CARRE DE MALBERG, - 
considéra dicho articulo 6^ como el punto de partida 
de la tergiversacion del ideal roussoniano al "trans 
ferir a los représentantes la Soberania que ROUSSEAU 
habia reservado al pueblo. CAPITANT, R. - "Democratic 
et participation politique". Paris 1.972. Pagina 42.
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por los représentantes del pueblo, a los que se atri. 
buye el ejercicio de la Soberania, a la que se defi­
ne en termines roussonianos: "La Soberania es una, - 
indivisible, inalienable e imprescriptible. Pertene- 
ce a la Nacion; ninguna seccion del pueblo ni indiv^ 
duo puede atribuirse su ejercicio", reza el articulo 
12 de la Constitucion.
Con ello se introduce un cambio impoitante en re— 
lacién al texto del 89 y con ventaja para el pensa­
miento de SIEYÈS. Alli el punto central era el con­
cepto de participacion, en virtud del cual surgia la 
representaeion como complemento de la participacion 
personal; aqui, en cambio, el énfasis se pone en el 
"termine representaeion", esencial al concepto de 
cion en la obra de SIEYÈS y caracteristica principal 
de la Constitucién del 91, pues, segun su articulo - 
22; "La Constitucion Francesa es representativa", lo 
cual permite desligar participacion de representa- 
cion. Consecuentemente con ello, la participacion d_i 
recta, a la que SIEYÈS habia calificado en "Les Ob­
servations sur le rapport du comité de Constitution" 
como "Democracia bruta" (13) desaparece del texto. - 
La participacion directa queda, inclusive, rechazada 
para la aprobacién y revisién de la Constitucién, eri 
comendandose esta ultima a una Asamblea de revisién 
con analogas atribuciones y caractères a las sehala- 
das por SIEYÈS para sus représentantes extraordina-
(13) Citado por BASTID, P. en "SIEYÈS et sa pensee". Paris 
1.939. Pagina 369.
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rios del Capitulo V de "Que es el Tercer Estado" 
(vease en especial el articulo 8 del Titulo VII, 
de la Constitucién).
Con ello, quedaba justificado a nivel teérico, 
lo que en ultima instancia obedecia a razones po 
liticas. En efecto, en el contexto de la Consti­
tucién del 91, como exponente de un libéralisme 
burgués, la representacién se presentaba en un — 
doble aspecto como el instrumento idéneo;
- Por un lado, la participacién directa en el am 
bito de la época, hubiera representado un giro 
a la izquierda, pues a nivel teérico respondia 
a las demandas de los sectores mas radicales.- 
En este sentido se pueden, por ejemplo, consta^ 
tar las peticiones presentadas ante la Asam­
blea por DUPONT DE NEMOURS, BARERE, CERNIERE é 
ALEXANDRE DE LAMETH. Todos ellos, pretendian - 
crear los instrumentos para hacer realidad la 
participacién personal en la formacién de la - 
Ley, a que se refiere el articulo 62 de la De­
claracién. De entre ellos, la mas habilmente - 
elaborada es la de ALEXANDRE DE LAMETH, que - 
propugné el recurso a la participacién directa 
como requisite previo al ejercicio de la pre- 
rrogativa real del veto. Un importante discur- 
so de SIEYÈS en el que destaca con especial en 
fasis sus planteamientos elitistas terminaria 
con dichas propuestas. Resumiendo en una frase 
la tesis de SIEYÈS diriamos que segun dicho au 
tor, la voluntad general expresada a través de
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la Ley no es el resultado de los sentimientos de 
hombres concretes, sino que s6lo puede ser expre 
sado adecuadamente al término de una reflexion - 
larga y dificil que unicamente los représentan­
tes del pueblo pueden realizar.
— Por otro lado, la hegemonia del sistema represen 
tativo era consecuencia de ser éste un mecanismo 
mas idéneo para enfrentarse a los privilégies - 
del Antiguo Regimen. Aunque no de forma explici­
ta, cabe pensar que es valida la misma argument^ 
cion que el movimiento obrero hara en relacion a 
la Democracia directa un siglo después: el siste 
ma parlamentario es instrumento mas agil que la 
toma de decisiones directamente por el pueblo. - 
Poco después, con motivo del proceso al Rey, que 
mas adelante se desarrollara, a la propuesta gi- 
rondina de que sea el pueblo él que confirme el 
veredicto, se opondran los jacobinos con diferen 
tes argumentes, pero la razén latente sera la — 
misma, el temor ante el caracter conservador de 
la votacién en virtud de consideraciones mas sen 
timentales que politicas.
Sintetizando pues, la participacion directa no 
figura en la Constitucion de 1.791 contra lo que - 
cabia pensar tras el articulo 62 de la Declaracién 
del 89, a Costa de quebrar en cierta forma la coh^ 
rencia légica, por razones politicas. Sin embargo 
ello no sera obstaculo para el éxito de la férmula,
■ ..0C9
pues la Constitucion del 91, ejercera una notable 
influencia en el constitucionalismo del siglo XIX, 
entre los que merece destacarse la Constitucion - 
espahola 1.812 (14).
(14) SANCHEZ AGESTA, L. - "Historia del constitucionalis
mo espahol". Madrid I.964. Pa­
gina 46 y ss.
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2.1.3.2, — La participacion directa en los trabajos 
de la Convencién.
a) Los primeros trabajos de la Convencién: el Dé­
crété de 21 de septiembre de 1.792 y el proceso 
al Rey.
Abolida la Monarquia, desaparece el ultimo - 
vestigio de los mécanismes institucionaies de — 
legitimidad correspondientes al Antiguo Regimen. 
En dicha tesitura el problema que se plantea en 
primer termine a los constituyentes es, eviden- 
temente, dotar de nueva legitimidad al orden pjo 
litico, legitimidad que sin duda ha de partir - 
de los planteamientos roussonianos y tener un - 
caracter democratico-racional.
El resultado sera el Décrété de 21 de septiem 
bre de 1*792 dedicado al tema de la Constitu­
cién y el caracter democratico de su elabora­
cién: "La Convencién nacional déclara: que no - 
puede haber Constitucién que no haya sido acep- 
tada por el pueblo".
Por otro lado, si desde una perspectiva poll­
tica, dicho Decreto no es mas que la exigencia 
logica a la abolicion de la Monarquia, tampoco 
desde un punto de vista teérico supone gran no- 
vedad, pues como ya se sehala en el epigrafe an 
terior la teoria del poder constituyente de SIE
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YÈS y sobre todo CONDORCET sentaban las bases pa­
ra dicho Decreto. No obstante, es importante des­
tacar dicho texto en cuanto que supone el recono- 
cimiento juridico por vez primera de la participa 
cién popular directa en el poder constituyente, - 
férmula que va a prosperar en el constitucionalis 
mo posterior. En efecto, la participacién directa 
a nivel constitucional, en la medida que reconci— 
liaba la nocion conservadora de la rigidéz consti. 
tucional con las teorias democraticas (15), amen 
del caracter esporadico de su aplicacion, sera de 
frecuente uso en el constitucionalismo de la Revo 
lucién y férmula trasplantada a otros passes en - 
êpocas posteriores. Sin embargo, hay que advertir 
que ello no implicaba una generalizacién de la - 
participacion directa, como lo prueba el otro - 
gran tema en que se ocuparon estas primeras sesio 
nés de la Convencion; el proceso al Rey.
En efecto, con motivo del proceso a Luis XVI y 
siendo inminente su condena a muerte, los secto­
res girondines opuestos a dicha condena argüiran 
como ultimo argumente la conveniencia de recurrir 
al "appell au peuple" para que en ultima instan­
cia el pueblo pronuncie el veredicto. El resulta­
do es ya conocido; La mocién no prospéra y el mo­
narca acabara en el cadalso. Pero no obstante, la 
polémica es significativa en dos aspectos:
(15) SANTAMARIA, J. - "Participacién poliéica y democra­
cia directa". Madrid 1.973* Pagina 
755.
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- En primer término se intenta con ello atribuir 
la virtualidad del poder soberano al pueblo,- 
confiriéndole el poder de decisién sobre la vi 
da o la muerte del monarca, anterior titular - 
del poder soberano, Con ello el poder soberano 
del pueblo no quedaba limitado a una solemne - 
proclamacién en cuanto titular de la Soberanfa, 
o el ejercicio del poder constituyente, sino - 
convertido en la ultima "ratio" del poder, con 
facultades de arbitraje por encima de los pode 
res constituidos.
- En segundo lugar, la polémica muestra la prima 
cia de las consideraciones politicas frente a 
una légica estrictamente roussoniana, dado el 
fluido caracter de la participacién directa. - 
En efecto, si a nivel teérico la participacién 
directa se présenta como plenamente congruente 
con los planteamientos radical-democraticos — 
roussonianos, y asf aparece en la discusién - 
del Decreto de 1.791, su aplicacién podra con- 
llevar a resultados conservadores, razén por - 
la cual seré atacada por los misraos sectores.- 
Las situaciones analogas seran constantes en - 
el siglo siguiente.
b) El proyecto girondino de 1.793.
Como hemos visto, el tema central que se plan­
tea en la Convencién es la elaboracién de la nujc 
va Constitucién sobre bases populares. Para ello,
.../...
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en primer tërmino, se convoca a ”los amigos de la 
libertad" para formular ante la Comision de Cons- 
titucidn cuantas sugerencias consideren oportunas* 
Sin embargo, la influencia real de dichas sugeren 
cias parece que fué mfniraa (l6), siendo CONDORCET 
^1 que dentro de la Comisi6n asumid el peso mayor 
en la elaboraci&n del proyecto. CONDORCET fué su 
principal inspirador, redactor y defensor ante el 
pleno, pudiéndose incluso considerar la defensa - 
de dicho proyecto como la principal causa de su - 
muerte (17)# Es facil por tanto deducir que el - 
proyecto girondino de Constitucion es en gran me- 
dida la plasmacion articulada de las ideas de CON 
DORCET anteriormente esbozadas en el epigrafe - 
2*1# l#2#b)#
El punto de partida del proyecto sera por tanto 
la existencia de unos derechos naturales, cuya - 
principal garantfa es la Soberania Nacional, que 
encuentra su maxima expresion en la Constitucién*
Dicha Soberania reside, segun dice el articule 27,
/
en el pueblo entero y cada ciudadano tiene un de- 
recho igual a concurrir a su ejercicio.
A partir de dichas premisas, la participacion - 
directa se prevée en primer termine como medio de 
elaboracién, modificacion y proteccién de la Cens 
titucién. Concretamente en el Tftulo IX de la -
(16) DEQUIN, J.M. - Obra citada. Pagina 36.
(17) CAIIEN, L. - "CONDORCET et la Revolution française"
Gènevè 1*970.
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Constitucion destinado a regular las Convenciones 
Nacionales, prevée ademas la convocatoria obliga— 
toria cada 20 anos de una Convencion Nacional, la 
posibilidad de convocatorias extraordinarias,bien 
a instancia de un ciudadano con el apoyo de las - 
Asambleas primarias# Procedimiento en suma de re­
forma constitucional que sélo tomara vigencia - 
"cuando la nueva Constitucién haya sido aprobada 
por el pueblo" (Artfculo IQG del Titulo IX)•
Igualmente al tratar de la participacién direc 
ta en relacién a los actes del poder ejecutivo se 
establece: "seran sometidos al ejercicio del Dere 
cho de Censura, todas las Leyes y en general to- 
dos los actes de legislacion que sean contraries 
a la Constitucion" (Articule 27, Tftulo VIII).
Sin embargo, es el mencionado Titulo VIII del 
proyecto de Constitucién, denominado "De la censu 
ra del pueblo sobre les actes de la représenta— 
cién nacional" donde el texte aparece mas innova- 
do r. Inspirado en una total desconfianza a los re 
présentantes de la Nacién, fiel a la tradicién - 
roussoniana, el proyecto establece un complicado 
mecanismo destinado a velar para que la Ley sea - 
verdadera expresién de la voluntad general. En — 
sintesis consiste en la facultad que se concede a 
cada ciudadano para que, cuando considéré conve- 
niente modificar una Ley o llamar simplemente la 
atencién a los représentantes del pueblo, pueda, 
con apoyo de 50 firmas, poner en marcha un largo 
proceso que puede desembocar en la disolucién de 
la Camara.
. . . / . . .
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En realidad el mecanismo aparece en el proyec­
to de modo tan complejo, que parece diffcil pen- 
sar, al igual que con el resto del proyecto, que 
pudiera haber llegado algun dia a entrar en vigor, 
como de hecho sucedio, aunque fuera por razones - 
ajenas al texto. Sin embargo, hay que destacar su 
valor de precedente de las modernas Instituciones 
de Referendum facultative e iniciativa popular, - 
amen de que dicho proyecto sera tornado como punto 
de partida para la Comision presidida por SAINT - 
JUST, encargada en Mayo del 93 de elaborar el prc5 
yecto definitive y que, como veremos a continua- 
cién, significa la primera positivizacién a nivel 
constitucional de la participacién directa.
c) El proyecto de la Montana, o Constitucién del aho 
I.
Encarcelados los principales lideres girondi­
nes, rapidamente se pondran en marcha la redac- 
cién de un nuevo proyecto constitucional. Elabora 
do por SAINT JUST y COUTHON y presentado en la - 
Convencién por HERAULT DE SCELLES el 10 de Junio 
de 1.793, el nuevo texto constitucional tomara C£ 
mo punto de partida el proyecto girondino para m£ 
dificarlo hacia una mayor aproximacién al ideal - 
roussoniano, del que bebe directar.iente, hasta el 
punto que se puede decir con CHEVALIER "que por - 
referenda a 1.789, el acento se ha deslizado del 
régimen representative pure, favorable a los re­
présentantes del pueblo, hacia cl régimen semidi- 
recto, donde los electores son llamados a contro-
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lar mucho mas de cerca a sus elegidos" (l8). Se trata en 
suma, de convertir el concepto de igualdad, en tema cen­
tral del orden social jacobino, inspirandose en el ideal 
roussoniano. La igualdad salta al primer piano de los D£ 
rechos en el Artlculo 29 de la Declaracién, La igualdad 
como base del principle de Soberania es la unica que pue 
de romper la separacion gobernantes-gobernados#
^Como se traduce dicha "aspiraciun igualitaria" en el 
piano constitucional?. En primer termino confiriendo la 
Soberania al pueblo, universalidad de los ciudadanos, p£ 
ro al contrario de los precedentes anteriores, la Consti. 
tucion del 93, no solo confiere al pueblo la titularidad 
de la Soberania, sino su ejercicio. El principle de sep£ 
racion de poderes es sustituido por el de jerarquizacion 
y subordinacién de todos los poderes al pueblo, con arr£ 
glo al siguiente esquema:
El poder ejecutivo se otorga a un amplio organo cole- 
gial (21 mierabros) en el que ya su denominacién, Consejo 
Ejecutivo, adelanta la naturaleza del mismo. Se trata de 
un érgano directamente responsable ante la Asamblea, re- 
novable a la par que esta, frente a la que no posée nin— 
gun arma (ni tan siquiera la iniciativa legislativa) y - 
cuyas funciones, segun aparecen definidas en el Articule 
65 de la Constitucién, son "la direccién y vigilancia de 
la Administracién General, no pudiendo actuar mas que en 
ejecucién de las leyes y décrétés del cuerpo legislative"
(18) CHEVALIER, J.J. - "Histoire des institutions et des
regimes politiques". Paris 1.972 
Pagina 70.
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El poder législative, por otro lado, se confie­
re a un cuerpo legislative unicameral, en el que - 
cuidadosainente se ha sustituido el termine repré­
sentantes por el de diputados. Asimismo, para que 
no quede la relacion Pueblo-Cuerpo Législative re- 
ducida a mere cambio terminologico, se fija el pl£ 
zo de duracion del mandate electoral, en un ano.
Por,ultimo, el pueblo, base de la piramide del 
poder, dispone de la eleccién anual para renovar - 
el Cuerpo Législative; participa directamente en - 
las tareas legislativas y se le confiere el dere- 
cho de resistencia a la opresién ("cuando el go- 
bierno viole los derechos del pueblo, la insurrec- 
cion es para el pueblo y para cada porcion del mi£ 
mo, el mas sagrado de los derechos,..", dice el ar 
ticulo 35* Parece necesario detenerse a examinar - 
cémo se realiza dicha participacion directa:
Para ello toda Ley aprobada por el cuerpo legis 
lativo es impresa y enviada bajo la denominacion - 
de "Ley propuesta" a través de las comunas de la — 
Republica, abriéndose un plazo de 40 dias para op£ 
nerse a ella. Transcurrido dicho plazo sin oposi- 
cion, se presume que dicha Ley propuesta es tacita 
mente aprobada y entra en vigor inmediatamente, pe 
ro, si por el contrario la décima parte de las - 
Asambleas primarias manifiestan su desaprobacion - 
al texto, el cuerpo legislativo esté obligado a - 
convocar a todas las Asambleas primarias para que 
aprueben mediante un Si o un NÔ, el texto debatido. 
Se trata en suma de lo que mas tarde se denominara
-  07,8,
Référendum facultative, a través del cual se prêten 
de hacer reâlidad el principle enunciado en el Arti 
culo 10; "El pueblo délibéra sobre las Leyes".
La radicalizacion de los planteamientos democra- 
ticos ha quedado esbozada: la igualdad en cuanto -
primero y principal de los derechos naturales, y - 
sustitucion del principle de separacién de poderes 
por el de jerarquia y subordinacion; unicameralismo, 
corto mandate electoral. Referendum facultative y - 
derecho de resistencia, manifestaciones de la hege- 
monla del pueblo. Sin embargo, no es posible ir mas 
alla del esbozo, pues la Constitucion de 1.793 que- 
dé sin aplicar. El texto constitucional mas "radi­
cal mente democratico" en sentido roussoniano, como 
lo ha calificado LACIIARRIERE (19), fué primero dej£ 
do en suspense "hasta el fin de las hostilidades", 
(Décrété de 10 de Octubre de 1.793), abriendo paso 
al Comité de Salud Publica. Mas tarde la reaccién - 
termidoriana la sometera al olvido. Sin embargo, la 
influencia de dicho texto no es despreciable: el R£ 
ferendum facultative sera modelo para posteriores — 
textes.
Con taies presupuestos, las alabanzas al carac- 
ter democrat ico de la Constitucién jacobina )ian si­
do abundantes, sin embargo no han faltado voces discre
(19) LACIIARRIERE, R. - "Droit Constitutionnel". Paris 1,970
Volumen II. Pégina 49*
. . . / . . .
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pantes que merecen ser sehaladas. Entre las mas re­
levantes esta la del profesor DUVERGER que dice: - 
"De hecho la Constitucién de 1*793 no debe hacer - 
concebir ilusiones; era inaplicable y sus autores — 
no tenian la intencién de aplicarla" (20). La opi- 
nién, aunque respetable por la autoridad de quien - 
lo sostiene, no es compartible. Diffcil es medir — 
las intenciones de sus autores, maxime teniendo en 
cuenta el cerco militar a que estaba sometida la Re 
publica y que exigié varies cambios inmediatos de - 
actitud. En cuanto a su aplicacién o no, remitamo- 
nos a sus similitudes con la Constitucién Helvetica 
de la que mas adelante nos ocuparemos.
Mas disentitle es aun la afirmacién de MIRKINE - 
GUETZEVITCH, para el que la Constitucién de 1.793 - 
représenta "la primera experiencia de régimen parl£ 
mentario en Francia" (21). Tesis dif£cilmente sost£ 
nible como la califica BURDEAU (22), pues si el pa£ 
lamentarismo supone control del ejecutivo por el Ije 
gislativo, también implica mutua dependencia entre 
ambos, principle de separacién de poderes en suma,— 
que como hemos visto la Constitucién de 1.793 se - 
preocupa cuidadosamqnte de desterrar.
(20) DUVERGER, M. - "Les Constitutions de la France". Pa­
ris 1.970. Pagina 21.
(21) MIRKINE GUET - "Le parlementarisme sous la Convention"
ZEVITCH, B. Paris 1.936. Pagina 72.
(22) BURDEAU, G. - "Droit constitutionnel et institutions
politiques". Paris 1.972. Pagina 280.
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Aplicable o no, parlamentaria o democracia 
directa, la Constitucién de 1.793 supondra la 
primera positivizacién de la participacién di. 
recta y su primera aplicacién, pues sometida 
a Referendum el 4 de Agosto de 1.793, sera - 
aprobada por 1.853*847 sufragios a favor y - 
12.766 en contra (23)* Discutido igualmente - 
el caracter de este primer Referendum de la - 
historia del constitucionalismo. Primera ter- 
giversacién de la voluntad popular en la his­
toria, para unos, aprobacién general y entu—  
siasta, para otros, es preciso destacar el am 
plio porcentaje de abstenciones (73*3 %) como 
consecuencia tanto de lo innovador de la expje 
riencia, como por las circunstancias bélicas- 
del moraento; el Referendum del 93 tiene todo- 
el valor de mostrar que en el mundo moderno — 
era materialraente posible consultar al pueblo, 
a la totalidad de los ciudadanos, respecto a 
una concreta raedida.
(23) Datos tomados de DUVERGER, M. "Constitutions et 
Documents politiques". Paris 1.971* Pagina 431*
.*•/**.
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2.2. LA EVQLUCION DE LAS FORMAS DE PARTICIPACION DI-
RECTA DURANTE EL SIGLO XIX.
Lo que en el période 1.789-1*798 son meros pro- 
yectos, quedaré convertido en realidades a lo largo de to- 
do el siglo XIX; las tentativas de las Revoluciones Ameri­
cana y Francesa, de traducir a la vida politica la ideolo- 
gla liberal prerrevolucionaria, en el siglo XIX, se plasma 
en Instituciones. La burguesla que a fines del siglo XVIII 
aspira a conquistar el poder, se encuentra asentada en el 
mismo,a mediados del siglo siguiente. Cierto que en dicha 
marcha habra retrocesos y saltos histéricos; pero se puede 
afirmar con caracter general, que la historia del siglo - 
XIX significa la institucionalizacién de los grandes dog­
mas de la ideologla liberal, fenémeno conocido hoy con el 
nombre de constitucionalismo.
A grandes rasgos los dogmas fundamentales de d£ 
cho movimiento constitucionalista comprenden, el reconoci- 
miento de la Soberania del pueblo, la separacién de pode­
res como garantla frente al absolutisme y la supremacla de 
la Ley en cuanto configuradora del orden social y politico, 
lo que supone la necesidad de una norma escrita fundamen­
tal, que bajo la denorainacién de Constitucién da nombre al 
movimiento. Los reglmenes politicos asl instaurados son de 
caracter representative, a pesar de que la participacién - 
directa concordaba mas con el principle de la Soberania —
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del pueblo (1), En efecto, el dogma de la Soberania popular, 
que sera reconocido con una u otra férmula por la totalidad 
de los documentos constitucionales del siglo XIX (bien de­
tent ando el pueblo exclusivamente la Soberania o compartion 
dola con el monarca) se vera restringido por el artificio - 
sieyessiano de la Nacion, a que se hace referenda en el - 
epigrafe anterior, Respecto a las causas y consecuencias de 
esta desviacion dice el profesor DUVERGER: "La fuente del - 
poder. politico no eran los ciudadanos sino la Nacion, enti- 
dad misteriosa y abstracta, que se expresaba en las Asam—  
bleas. De este modo se pasaba de la Soberania del pueblo a 
la Soberania nacional y de la Soberania nacional a la Sobe­
rania parlamentaria. Esta habil construccién de la inteli- 
gencia, vino a resolver la contradiccién entre la ideolo­
gla liberal, que hizo del pueblo la base del poder y el mi£ 
do de la burguesla a ser arrollada por el pueblo" (2). La 
III Republica Francesa sera el mas claro exponente del par- 
lamentarismo continental basado en la idea de Nacion, pero 
existen gran numéro de textos que respaldan este enunciado.
(1) Buen ejemplo puede ser la breve referenda que uno de - 
los autores mas significatives del libéralisme represen 
tativo hace de la participacion directa. Me refiero a - 
J. STUART MILL en el Capitule III "Del gobierno repre­
sentative". En él, tras afirmar que "el unico gobierno 
que, satisface todas las exigencias del estado social es 
aquél en el cual tienen participacién el pueblo entero", 
précisa "pues que en toda comunidad que exceda los llmi. 
tes de una pequeha poblacién, nadie puede participar - 
personalmente sino de una porcién inuy pequeha de los - 
asuntos publicos; el tipo ideal de un gobierno, es el - 
gobierno representativo".
(2) DUVERGER, M. - "Las dos caras de occidente". Madrid -
1.972. Pagina 78.
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Sin embargo, paraielamente, la participacién di­
recta ira abriéndose caraino en el Horizonte liberal de for­
ma que quede convertido en tema de moda a finales del siglo 
XIX y principles del siglo XX, para terminar incorporandose 
a la constitucién de WEIMAR y, por dicha via, pasar a va­
rias constituciones europeas del perlodo de entreguerras.
Los modelos que, en su evolucién^Iran experimen- 
tando, sancionando y consagrando esta nueva figura jurldica 
quedan basicamente reducidos a très tipos cuyo analisis de- 
tallado merece un estudio en profundidad:
- En primer término, en Suiza donde mediante una lenta evo- 
lucién, tanto a nivel cantonal como federal, la participa^ 
cién directa ira institucionalizandose en la figura del - 
Referendum. Siguiendo cierta tradicién terminolégica de - 
la Edad Media (3) la participacién directa quedaré defin£ 
tivamente institucionalizada para el derecho constitucio­
nal occidental con la voz Referendum y su complemento, la 
iniciativa popular.
- En segundo lugar, en Francia, donde bajo la égida bonapar 
tista se utilizaré la participacién directa como medio de 
ratificar la polltipa personal de un gobernante. Primero, 
bajo Napoleén Bonaparte en el perlodo de estahacién de la
(3) El término "Referendum," proviene del antiguo Derecho — 
Suizo en que los delegados de los cantones en la Dieta 
federal cuando no tenlan instrucciones tomaban sus de- 
cisiones "ad referendum", es decir, a condicién de ra- 
tificacién por las poblaciones de los cantones de don­
de provenlan.
ou
Revolucién, y més tarde con Luis Napoleén bajo la denom^ 
nacién de plébiscite, la participacién directa se utili- 
zaré con fines distintos a los anteriormente esbozados.
Por éltimo, las corrientes utopistas del movimiento obre 
ro, aunque rechazando la institucionalizacién de la par­
ticipacién directa en Referendum, Iniciativa popular o - 
plebiscite, propugnaran la legislacién directa por el - 
pueblo como instruraento de redencion social# No obstante 
la evolucién de esta tercera llnea no sera homogénea: -
mientras que las corrientes anarquistas y utépicas la de 
fenderan encarnizadamente, el marxisme ortodoxo en cam—  
bio las considerara inopérantes, y los partidos social- 
demécratas "revisionistas" lo incluiran entre sus reivin 
dicaciones.
• • • / • • •
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2.2.1. EL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION DE LA PARTI­
CIPACION DIRECTA EN SUIZA; LA APARICION DEL RE- 
FERENDUM Y LA INICIATIVA POPULAR.
Ha quedado puesto de relieve en llneas preceden 
tes como la formacién del sistema politico liberal adopta 
fundamentalmente formas representativas. La excepcién sin 
embargo, sera la Confederacién Helvetica, que a lo largo - 
del siglo XIX, el proceso de formacion del sistema liberal 
constitucionalista, significa igualmente la paulatina im- 
plantacién de la participacién directa, tanto en el piano 
cantonal, como en el federal, y tanto en materias constitu 
cionales, como legislativas, de modo que, en el éltimo - 
cuarto del siglo XIX, el sistema politico suizo queda con­
figur ado como un régimen de democracia semidirecta.
En realidad los orlgenes de la participacién dd 
recta en Suiza se remontan a la Edad Media. El profesor — 
ESMEIN (1) hablaba de que las convicciones democraticas - 
que llevaron en el curso del siglo XIX a férmulas constitu 
cionales de participacién directa son très; las landsgeme- 
inde, es decir la Asàmblea publica de hombres en edad de — 
llevar armas como poder supremo,en los cantones primitives
(l) ESMEIN, A. - "Elements de droit constitutionnel". Pa­
ris 1.921. Volumen I. Pagina 429* Taies orlgenes se­
ran punto comun de referenda en autores posteriores. 
Véase por ejemplo al profesor M. FLEINER "Le referen­
dum et 1^initiative propulaife en Suisse"* Rapport — 
présenté à la sessison de 1.929 de L*Institut Interna^ 
tional de Droit Public, Annuaire de 1*Institut. Pagi­
na 283.
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(Uri, Schwyz, Unterwalden, etc.); la particular constitu­
cién de los Cantones de Grisons y Valais, que funcicnaban 
como una asociacién de comunas, en que las decisiones - 
adoptadas por la Dieta del Cantén, eran posteriormente r£ 
tificadas por todas las poblaciones de las respectivas c£ 
munas; y por ultimo las comunas urbanas, como por ejemplo 
Ginebra, donde las decisiones mas relevantes se adoptaban 
por un "Consejo General de ciudadanos y burgueses" que en 
el siglo XVII englobaba unos 2.000 ciudadanos.
Sin embargo, en relaciun a la participacion d£ 
recta en sentido moderno, es preciso limitar el valor de 
tales precedentes, ya que, fuera del marco de un sistema 
estatal moderno, dichas formas histéricas estan mas préx£ 
mas al agora de los clasicos, que a las instituciones mo­
dernas de participacién directa.
No obstante, en dos aspectos hay que conside­
rar importantes los precedentes mencionados por ESMEIN.- 
En primer termino por la influencia ejercida en el gine- 
brino JUAN J. ROUSSEAU, que unido a su aversién hacia el 
parlaraentarismo britanico (2) hacen de su obra la base - 
teérica de la participacién directa en los estados moder­
nes. Por otro lado, crearon una tradicién participâtiva - 
en el pueblo sui%o, que ejercera una notable influencia - 
en la evolucién constitucional del siglo XIX.
(2) GARCIA PELAYO, M. - "Derecho constitucional compara-
do" . Madrid, l.'çôl. Pagina 53*-
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En efecto, cuando en 1.830 saltan hasta Suiza 
las salpicaduras de las Jornadas de Julio de Parfs, gas- 
tado a nivel cantonal el sistema representativo, forjado 
al amparo del Pacte Federal de 1.815, la democratizacion 
de la vida polftica cantonal pasa en primer termine por 
la autentificacion de las formas politicas tradicionales 
de democracia directa, fruto tanto de un curioso afan - 
por salvaguardar las viejas tradiciones politicas, como 
de un fenéi.ieno de identificacién cantonal. De este modo 
el periodo de la Regeneracién (1.830-1.848) que supone - 
segun palabras del profesor GARCIA PELAYO, "La formacion 
del Estado Democrat ico Liberal Ilelvético, supone, igual— 
mente, la conversion de la participacion directa en una 
Institucion de Derecho Politico moderno" (3).
Cuatro son los Cantones mas significativos en 
este proceso de Institucionalizacién de la participacion 
directa: Saint Gall (I.83I), Bale (I.832), Valais (1.839) 
y Lucerna (I.84I). En ellos con caracter general se des£ 
rrolla una fuerte polémica constitucional, que finaliza 
con la transi.iision del poder legislativo del Gran Conse­
jo (Parlamento unicameral y oligarquico) al pueblo a tra 
vés de técnicas de participacion directa cada vez nas - 
elaboradas. En la docada.de I.84O practicamente la tota­
lidad de los Cantones seguiran el ejemplo de los cuatro 
precedentes. La excepcion sera, no obstante, el Cantén - 
de Zurich, donde los sectores oligarquicos tradicionales 
conseguiran obstaculizar el impetu der.iocratizador.
(3) GARCIA PELAYO, M. - Obra citada. Pagina 532.
. . . / . . .
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Cuando en 1.847, la Dieta Federal, como conse­
cuencia de las tensiones religiosas propone la expulsion 
de los Jesuftas, la disolucién del Sonderbund (liga forma 
da por los Cantones catélico-conservadores) y la revisién 
del Pacte de 1.815, la casi totalidad de los Cantones re- 
conocen ya la participacién directa a nivel constitucio­
nal (4).
Fruto de dicha revisién, es la Constitucién de 
1.848, verdadero primer texto constitucional helvético, y 
sfntesis de las tensiones cantonales. En él se dedica un 
capftulo a su revisién, frente al silencio del Pacte de - 
1.815 que habia provocado graves dificultades y entre - 
ellas una casi guerra civil en 1.847* El Capitule III pr£ 
vée que la Constitucién es révisable en todo memento bien 
a instancia de 50.000 ciudadanos o por decisién de las C£ 
maras. En uno u otro case el proyecto ha de ser sometido 
a votacién popular, exigiéndose para ser aprobado la res- 
puesta afirmativa de la mayorfa de los ciudadanos y d e ­
les Cantones. Es por tanto el primer reconocimiento a ni­
vel federal de la iniciativa popular y Referendum obliga- 
torio en materias constitucionales, implantando a nivel - 
federal lo que ya existia en los Cantones.
No obstante el espiritu deniocratizador encuen­
tra asiento en un segundo texto en la Constitucién, igual 
mente relevante. Se trata del articule 69. por el que se -
(4) RAPPARD, W. - "La constitution federale de la Suisse




impone a los Cantones la obligacién de que establezcan una 
organizacién republicana y democratica que reconozca a los 
ciudadanos la facultad de pronunciarse sobre este punto -
(5).
De este mod, la Constitucién Federal que habia 
recogido las aspiraciones democraticas de los Cantones se 
convierte ahora en motor de un nuevo proceso democratiza- 
dor que alcanza hasta 1.874* Dos^son los niomentos mas rel£ 
vantes de dicho periodo; por un lado, el reconocimiento de 
férmulas de participacién directa en Zurich y, por otro, - 
la revisién de la Constitucién Federal de 1,874#
En relacién al reconocimiento de férmulas de - 
participacién directa en el Cantén de Zurich, el mas réti­
cente del periodo anterior, es significative que dicho fe- 
némeno vaya ligado a una remodelacién de la estructura so­
cial del Cantén, fruto del fuerte crecimiento econémico - 
que da al traste con la hegemonia de las familias oligar- 
quicas tradicionales. (Escher, Liestal, etc. ...). Asi, el 
proceso de democratizacién de la vida politica, mientras - 
en el resto del occidente europeo se orienta hacia la con- 
quista del sufragio universal, en Zurich (y en cierta for­
ma en toda Suiza) merced al movimiento popular de reforma, 
dirigido por ICARL BURKLI y el partido radical-democratico, 
se centra en torno a las reivindicaciones de participacién 
popular en la legislacién. Estos esfuerzos culminan en un 
proyecto de reforma constitucional que, en virtud del men— 
cionado artfculo 69 de la Constitucién Federal, es someti-
(5) AUBERT, J. - "Petite histoire constitutionelle de la
Suisse". Bern 1.974# Pagina 37#
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do a aprobacién popular, El l8 de Abril de 1,869 el Cantén 
de Zurich se pronuncia afirmativamente por la reforma, e - 
incorpora al texto constitucional la Iniciativa Popular y 
el Referendum legislativo, poniendo f£n a lo que AUBERT de 
nomina "régimen de barones" (6),
El resultado del Referendum zuriqués, deja sen­
tir inmediatamente su influjo en toda la Confederacién; - 
pronto se pone en marcha una modificacién do la Constitu—  
cién Federal, (25 de Diciembre de 1,870), Sin embargo, el 
primer intento sera desautorizado en votacién popular el - 
12 de Mayo de 1,872 por 260,000 noes y 255.000 sies y por 
trece frente a once en el cémputo cantonal. La razén de es 
te primer rechazo hay que buscarlo en el excesivo radica­
lisme del proyecto, apadrinado por el partido demécrata -
(7), que proponfa el Referendum legislativo obligatorio, - 
la iniciativa popular legislativa, asf como ciertas medi- 
das de excesivo matfz centralista; Ejército enteramente na 
cional, unificacién del Derecho Civil y Penal, etc., y - 
ciertas disposiciones dirigidas contra la Iglesia Catélica: 
laicizacién de la escuela, matrimonio civil, garantizar la 
libertad de credos, etc... No obstante, los sectores refor 
madores, dado el escaso margen negativo no abandonaron el
(6) AUBERT, J. - Obra citada. Pagina 37»
(7) A falta de fuertes tensiones sociales que sacud^n al 
resto del continente europeo, la hegemonia en el sis­
tema de partidos suizos de ultimo cuarto de siglo XIX 
corresponde al partido demécrata, caracterizado por — 
plantear en términos radicales los postulados de la — 
democracia liberal.
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intento. El nuevo proyecto elaborado debia optar entre ce- 
der a las pretensiones descentralizadoras, entre las que - 
se encontraba ciertas proposiciones de participacién direc 
ta, consideradas como instrumento de unificacién, o buscar 
la alianza con los sectores catélico-conservadores. El tex 
to aprobado por las Camaras el 31 de Enero de 1.874 opta - 
por la primera alternativa y es expresién de esta téctica. 
Entre las modificaciones introducidas en el texto primiti- 
vo, quizas las mas importantes sean en relacién a la parti 
cipacién directa, suprimiéndose la Iniciativa Popular le­
gislative y el Referendum legislativo obligatorio.
Si la primera fase de la introduccién de la pa£ 
ticipacién directa en el Derecho Constitucional Suizo res- 
pondfa a la dinémica Cantones-Federacién, la ultima fase, 
como indica SANTAlîARIA es consecuencia de factores parti- 
distas (8). En todo caso mediante la votacién de 19 de — 
Abril de 1.874, aprobando la Constitucién de la Confedera­
cién Helvética todavfa vigente, la participacién directa - 
quedaba plasmada en Instituciones de Derecho Publico moder 
no (9) bajo la forma de Referendum e Iniciativa Popular.
(8) SANTAMARIA, J. - "Participacién polftica y democracia
directa". Madrid 1.973. Pagina
(9) GARCIA PELAYO, M. - Obra citada. Pagina 543.
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2.2.2. LAS CONSULTAS POPULARES BONAPARTISTASi UN EJEM­
PLO PE lANIPULACION PE LA PARTICIPACION DIRECTA
Un segundo modelo en que se desarrolla la parti, 
cipacién directa durante el siglo XIX, sera la utilizacion 
que de esta se hace en la Francia Bonapartista• En efecto, 
segun ha venido siendo expuesto hasta aqui, la participa­
cion directa en la légica del régimen liberal correspondra 
al principio de Soberania popular y primacia de la Ley y - 
en consecuencia con ello, la participacion directa era el 
procedimiento técnico para hacer posible la titularidad y 
el ejercicio del poder soberano por el pueblo, (tal como — 
hemos visto en la Francia revolucionaria o en Suiza)• Sin 
embargo, en los dos periodos de hegemonia bonapartistas, - 
la participacion directa sera utilizada, con unos fines y 
una légica diferente e inclusive con una denominacion dis­
tinta, ya que el término con el que se désigna dicha Insti 
tucion por la teoria politica sera el de Plebiscite.
El término "Plebiscite" fué utilizado en senti­
do moderno por vez primera en un texto legal, por LUIS NA­
POLEON, que mediante el Decreto de 2 de Diciembre de 1.850 
convocé al pueblo francés "para aceptar o rechazar el Ple­
biscite siguiente...".
Sin embargo, parece ser que en francés vulgar, 
ya venia utilizandose dicho término tornado de su sentido - 
etimologico. En efecto, el Derecho Publico romano en sus - 
orlgenes, designaba con el vocablo "plebiscitum", la deci-
0.9 J-
sién de la plebe expresada por un voto. En principio di- 
chos Plebiscitos sélo tuvieron fuerza obligatoria para - 
la plebe, pero mas tarde (286 antes de Cristo Ley Horten 
sia) fueron asimilados a las Leyes, convirtiéndose en - 
obligatorios para todos los ciudadanos. Las convulsiones 
polfticas y sociales sufridas por Roma en el siglo I an­
tes de Jesucristo, hicieron que el poder supremo fuera a 
manos de los jefes militares vencedores (Mario, Sila, - 
Pompeyo, César), los cuales para ratificar su mandate hi. 
cieron aprobar la Ley de investidura por la via del Ple­
biscitum, Recogiendo el paraielismo de la Roma de esa — 
época con la Historia Politica francesa de finales de si 
glo XVIII (recuérdese igualmente el paralelismo entre C£ 
sarismo y bonapartisme) se denominé Plebiscite por la - 
doctrina posterior a las consultas populares efectuadas 
por NAPOLEON BONAPARTE, siendo dicho término incorporado 
por NAPOLEON III, en el Decreto anteriormente mencionado.
De este modo, a mediados del siglo XIX, la - 
participacién directa no se concibe en Francia mas que — 
bajo la forma de Plebiscite, con las connotaciones bona­
partistas que ello conlleva. Sera preciso esperar a que 
sea derribado NAPOLEON III y se reciba en Francia a la - 
buena prensa de la participacién directa en la Confedera 
cién Helvética, para que la teoria polftica francesa se 
vea obligada a crear una nueva voz para designar a las - 
votaciones populares, sin las connotaciones peyorativas 
del Plebiscite, aun a costa de emplear un término que en 
Francia tenia resonancias de Derecho Internacional: el - 
término utilizado sera el de Referendum,
• • • /  • • •
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J.M* DEQUIN en su reciente trabajo "Referendum 
et Plebiscite" recoge las citas de los principales diccio 
narios de lengua francesa del siglo XIX en que se puede - 
apreciar claramente la evolucién mencionada:
— La primera vez que de modo neto y exclusivo aparece la 
voz "Plebiscite" data de 1.82 7 en el "Dictionaire clasi 
que de la langue française", en que se recoge en senti­
do histérico-etimolégico; anteriormente aparecfa en corn 
binacién con la voz de "Populiscite".
— Sera en cambio en el diccionario Littré de 1.869, donde 
se define el término "Plebiscite" en su significacién — 
moderna: "en la I Republica francesa, resolucién somet£ 
da a la aprobacién del pueblo y, en 1.850 voto que 11e- 
vé al principe Luis Napoleén a la presidencia decenal, 
y mas tarde al Imperio",
— Entretanto el término Referendum es desconocido por los 
diccionarios Franceses de la época y cuando aparece en 
1.842 en el "Dictionaire politique, encyclopedic du lan 
goage et de la science politique" de DUCLERC, a pesar - 
de la tradicién con que contaban tal tipo de relaciones 
de la Francia revolucionaria, es definido en su sentido 
de Derecho Internacional: "cuando un embajador recibe - 
proposiciones referentes a un tema sobre el cual no ti£ 
ne instrucciones ni poderes suficientes, acepta "ad re­
ferendum", es decir, bajo la condicién de que éste sea 
deliberado por su gobierno".
../...
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- Es sin embargo en 1*874, finalizado el Imperio de NAPO­
LEON III, cuando la voz Referendum aparece como consul­
ta popular en el "Dictionaire générale de la politique" 
de MAURICE BLOCK donde se remite como ejemplo al caso - 
suizo y algunas Constituciones estatales de los EE.UU*- 
(1).
De este modo en las lenguas 1atinas y por jus- 
tificaciones como vemos de coyuntura historica (francés,- 
italiano y castellano) la participacién directa queda con 
figurada bajo dos formas distintas: "el buen Referendum y 
el mal Plebiscite" (2)* Sin embargo ^cual es la peculiar! 
dad de esa valoracién negativa del Plebiscite?. Analice- 
mos en primer término las caracterlsticas histéricas de - 
dichos Plebiscitos, encuadrandolas dentro de la légica - 
del bonapartisme.
Un primer rasgo significative es que tanto NA­
POLEON BONAPARTE como LUIS NAPOLEON se presentan como ga­
rantes de los principles revolucionarios, de los que pre- 
tenden extraer la sintesis. Las palabras con que es pre- 
sentada el 15 de Diciembre de 1.799 la Constitucién del - 
aho VIII, son claro exponente: "La Revolucién ha alcanza- 
do los principles por los que ella comenzé. La Revolucién 
ha terminado". En consonancia con lo anterior el Bonapar-
(1) Citas toniadas de J.M. DEQUIN. "Referendum et Plebis­
cite". Paris 1.976.
(2) PARODI, J.C. - "La Science politique". Paris 1.972.-
Pagina 395.
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tismo se présenta como defensor del dogma de la Soberania 
popular. Son frecuentes las palabras de NAPOLEON en dicho 
sentido, siendo clasica, al respecto, la cita tomada de - 
una carta escrita en Agosto de I.SOO; "Mi politica es la 
de gobernar a los hombres como lo quiere la mayorfa de — 
ellos, asi es como yo entiendo el modo de reconocer la So 
berania popular" (3). De forma similar LUIS BONAPARTE ex- 
pone dicho principio al comienzo del Decreto anteriormen­
te enunciado; "El Présidente de la Republica, consideran- 
do que la Soberania reside en la universalidad de los ciu 
dadanos ....". Sin embargo, tras rechazar el gobierno re­
presentativo, los Bonaparte precisan el contenido de di­
cha Soberania popular. Se trata de una total enajenacién 
del individuo en manos del gobernante, que queda consti— 
tuido, no en el représentante del pueblo, sino en la en- 
carnacion de sus intereses.
En dicha perspectiva la participacion directa 
es un recurso en manos del gobernante para légitimer su - 
poder y explicar la identidad de intereses entre el Empe- 
rador y sus subditos; como dira el propio NAPOLEON en — 
1.802 "l'appell au peuple tiene la doble ventaja de puri- 
ficar el origen de mi poder y legalizar su prorroga" (4). 
Veamos separadamente una y otra funcién del Plebiscito, - 
en cuanto fuente de legitimidad y legalidad.
(3) NAPOLEON. - "Lettre a RAEDERER"(Août I.8OO) en "NAPO
LEON vues politiques". Paris 1.939* Pagi. 
na 41 *
(4) NAPOLEON. - "Lettre a THIBAUDEAU" (août 1.802). Obra
citada. Pagina 38.
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En efecto, una de las principales preocupaciones 
de los Napoléon sera legitimar popularmente el poder previa^ 
mente tornado cuasimilit arment e. Como sehala CHEVALIER., fren 
te a la fragilidad de la toma de poder por la fuerza, NAPO­
LEON tendra como preocupacion primordial encontrar una legi 
timidad, que en la Francia de la época sélo puede adoptar - 
dos formas; o legitimidad monarquica o legitimidad democra­
tica, simbolo de la Revolucién (5). NAPOLEON I, en reitera- 
das ocasiones, mostrara su preferencia por la segunda op- 
cién, Asi, en 1.802 dira: "yo soy el Rey del pueblo". En - 
1.814, dirigiéndose al cuerpo legislativo, dira de nuevo - 
"si hay una autoridad o individuo en Francia que pueda de- 
cir otro tanto, que se présente y podra rivalizar conmigo;- 
Yo no tengo la corona de mis padres, sino de la voluntad - 
del pueblo que me la ha dado". por ultimo desde Santa Elena 
repetira: "ningun principe alcanzé el trono con derechos - 
mas légitimés que NAPOLEON; el trono de Hugo Capeto le fué 
entregado por unos cuantos obispos y algunos nobles; el tr_o 
no imperial le fué dado a NAPOLEON por la voluntad de todos 
los ciudadanos, constatada très veces de manera solemne" -
(6). De igual modo NAPOLEON III se referira a la legitima- 
cién democratica de su poder constatado popularmente: "La - 
familia Napoleon, ha sido llamada por 3*500.000 votos; si - 
la Nacién considéra de su interés hacer otra eleccion, tie­
ne el poder y el derecho de hacerlo, pero sélo ella" (7)*
(5) CHEVALIER, J.J. - "Histoire des institutions et des re
gimes politiques de la France". Pa­
ris 1.972* Pagina 109*
(6) NAPOLEON. - Obra citada. Paginas 41-43*
(7) NAPOLEON III. - "Oeuvres". Par£s I.856. Pagina 444*
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En segundo térnino, como queda dicho, la votacion 
popular de un texto (inedio de coniunicacion del gobernante - 
con su pueblo), era igualmente fuente suprema de legalidad*- 
Con elle se introduce otra importante innovacion trente al - 
constitucionalismo liberal que situaba la fuente de toda le- 
galidad en la Constitucion denocraticamente elaborada. Para 
NAPOLEON dicha Constitucion formai no es mas que el marco en 
que se desenvuclve la accion de gobierno, pero de modo que - 
no le entorpezca, pues "la vida de las Constituciones esta - 
siempre subordinada a los Nombres y a las circunstancias". -
(8), En dicho sentido hay que entender el Articule S- de la 
Constitucion de 1.852, por el que "el Présidente de la Repu- 
blica es responsable ante el pueblo francés al que tiene - 
siempre derecho de recurrir". El "appel au peuple"-, queda - 
asf situado por encima de toda legalidad.
Las funciones encomendadas a la participacion di- 
recta bajo la for::ia del Plebiscite ban quedado sistematiza- 
das: legitimar un poder conquistado por medios, en principio, 
no constitucionales, y legitimar su ejercicio al margen de - 
los cauces jurfdicos ordinarios. Sin embargo, es preciso exai 
minar sus aplicaciones para precisar su entorno.
Por lo que se refiere a NAPOLEON BONAPARTE, recu- 
rri6 a la técnica plebiscitaria en cuatro ocasiones. En Di- 
ciembre de 1.799, se sometera a la aprobacion popular la - 
Constitucion del ano VIII en cuyo Articule 39- se dice; "El 
gobierno es confiado a très consules nombrados por diez anos
(8) NAPOLEON. - Obra citada. Pagina 57*
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e indefinidamente reelegibles. La Constitucion nombra primer 
consul al ciudadano Bonaparte". Tres anos despues, tras la - 
victoria de Marengo, la Paz de Amiens y la recuperaci&n eco- 
n6niica, nueva consulta popular el 4 de Agosto de 1.802 en el 
que se somete a aprobacion un Senado consulto con una serie 
de reformas constitucionales, entre las que hay que destacar 
la pregunta que se le hace al pueblo francos; "NAPOLEON BONA 
PARTE, sera-t-il consul à vie?". Dos anos mas tarde, el 18 - 
de Mayo de 1.804, en pleno auge del expansionismo bonapartis 
ta, se da la tercera consulta popular, que supone el paso de 
la Repdblica al Iinperio, del NAPOLEON primer Consul, al NAPO_ 
LEON Emperador. Por ultimo en 1.815, cuando el retorno de la 
Monarqufa parece irremediable, cuarta consulta popular en un 
ultimo intento por enderezar su situacion, NAPOLEON sometera 
al vote popular una breve Acta adicional, a la que ya antes 
se ha hecho menci6n y que recibirâ la denominacion popular - 
de "La Benjamine" en honor a su principal autor Benjamin - 
Constant.
En cuanto a LUIS NAPOLEON sera en tres ocasiones 
en las que recurrira al Plebiscito. Las dos primeras en los 
primeros anos de su mandate; en Diciembre de 1.850 para ser 
âutorizado à redactar una nueva Constitucion, y en Noviembre 
de 1.852 para aprobar el restablecimiento del Imperio. El am 
plio margen conseguido servira de justificacion de su poder 
durante casi veinte anos. Sin embargo, igual que su antece- 
sor, cuando su situaci6n polltica personal se détériora, re- 
curre en un ultimo intento a la consulta popular, en Mayo de 
1.870, para aprobar el paso al llamado "Imperio parlamenta- 
rio" .
-- - 1 0 0
Los resultados en las siete ocasiones fueron abru 
madoramente afirmativos, pues ademas de la elecci6n adecuada 
del momento de la convocatoria, tampoco se ahorraron medios 
para presionar y condicionar el voto afirmativo. JACQUES - 
ELLUL, en relacidn a NAPOLEON I indica algunos de los mas - 
significatives: violacidn del voto secreto raediante la vota- 
ci6n publica sobre listas, votaci6n por aclamacidn, computar 
como votos afirmativos las abstenciones, comunas en que se - 
consideraban todos los votos afirmativos por el sdlo voto - 
del alcalde, etc* (9). Anâlogas presiones se podrlan citar - 
en relaci&n a NAPOLEON III*
Examinado el concepto histdrico de los Plebisci­
tes, se pueden obtener a modo de slntesis unas conclusiones 
especialmente relevantes para el aparato conceptual de la - 
présente tesis: La delimitacidn y significado del termine - 
Plebiscito,
— En primer término, parece claro que los Plebiscites bona­
partistes suponen una tergiversacidn de las ideas rousso- 
nianas de participaci6n directa^ al menos en los termines — 
en que habfan sido entendidos par el pensamiento liberal•
- Por otro lado, de lo expuesto se deduce que el punto mas — 
significative de dicha tergiversaci&n puede situarse en la 
alteracidn de funciones que la participacion directe debe 
cumplir: Frente a la explicitacion del poder constituyente
(9) ELLUL, J* - "Histoire des institutions", Volumen V. P
VÎ.S 1.969» Pagina 153»
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o del poder legislative del pueblo desde una 6ptica li­
beral, los Plebiscites bonapartistas tienen por misi&n, 
legitimar un poder conquistado militarmente y legalizar 
el ejercicio de un poder al margen de las normas consti 
tucionales#
- Sin embargo, es importante anadir que en ambos perfodos 
bonapartistas, las consultas populares realizadas se - 
llevaron a cabo sin el mas mfnimo respeto de los princi 
pios democraticos/que garantizasen que el resultado fue 
ra autanticamente expresion de la voluntad popular.
Si bien en las ifneas precedentes quedan sufi- 
cientemente definidas las caracterfsticas histdricas del 
Plebiscito en la teorfa constitucional francesa, sin em­
bargo, es importante llamar la atencidn sobre dos proble- 
mas centrales que en el presente estadio del trabajo no - 
pueden ser respondidos y que quedan tan s6lo apuntados, - 
esperando la respuesta posterior.
La ifnea teorico-hist6rica entre Plebiscito y 
otras Instituciones de participacion directa parece si­
tuarse en el papel que desempena el primero en el proceso 
de conquista y ratificaciOn del poder; el problema que se 
plantea es si, en cierta medida, dicho papel no es en la 
practica igualmente deserapehado por las otras formas de - 
participaciOn directa.
En segundo lugar el tema de las presiones en - 
las consultas bonapartistas en principio parece como no -
• • • /  • • •
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esencial al concepto, sin embargo, si el fin primordial del 
plebiscito es legitimar un poder por vfas ajenas a las ord^ 
narias en el Estado Liberal de Derecho, ^no sera complemen- 
to inseparable del Plebiscito las violaciones de las mini- 
mas réglas democrOticas?•
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2.2.3. LA CORRIENTE UTOPISTA EN TORNO A LA PARTICIPA­
CION DIRECTA. RITTINGIIAUSEN, V. CONSIDERANT, Y 
SUS ADVERSARIOS.
Por ultimo, una tercera corriente de interpre- 
taciones que se desarrolla durante el siglo XIX es la - 
fuerte polémica originada en el seno del Movimiento Obre- 
l'O, en la segunda mit ad del siglo.
El punto de partida (a) sera una serie de art^ 
culos escritos en la revista "La Démocratie pacifique" - 
por M. RITTINGHAUSEN, bajo el tltulo generico de "La Le­
gislation directe par le peuple". Apoyado por ciertos nu- 
cleos utopistas y preanarquistas, entre los que destaca - 
VICTOR CONSIDERANT (1), la obra de RITTINGH/vUSEN encontra 
ra inmediata replica en PROUDIÎOM, y sobre todo en LUIS - 
BLANC. No obstante dicho autor no cejara en su intento, y 
por su mediaci6n se introducira en el programa de los - 
principales partidos socialistas; partido socialiste bel­
ge, austrlaco, radicales-deniocratas suizos y, sobre todo 
en el partido socialiste aleman en sus Congresos de EISE­
NACH, GOTHA y ERFURT (b). Con ello el debate se traslada- 
râ al socialismo-Kiarxista ortodoxo. ENGELS, someramente,- 
primero, y KAUSTKI, en profundidad, zanjaran definitiva- 
mente el tema (c).
(1) CONSIDERANT escribira tambien un pequeho opuscule en 
defensa de la participacion directa titulado "La so­
lution ou le gouvernement direct du peuple"•
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a) RITTINGHAUSEN, verdadero apostol de la participacion di­
recta a mediados del siglo XIX, recorrera Europe inten- 
tando hacer proselitos en favor de sus tesis. Sus prime­
ras andaduras politicas las realizara en Alemania donde 
sera diputado en el "Vorparlament" de I.848 y fundara - 
con CARL MARX y ENGELS, Neue Rheinische Zeitung. Sin em­
bargo, pronto comprendera que es preciso marcher a Fran­
cia donde existe un fuerte movimiento democratico, ya - 
que "era aun demasiado pronto para el pueblo aleman". - 
Allf encontrara el apoyo de los circules Fourienistas y 
personajes tales como VICTOR CONSIDERANT, LEDRU ROLLAND 
y KARL BRUKLI.
Seran, pues, los sectores del socialisme utopico 
donde RITTINGHAUSEN élaboré su pensamiento que se plasma^ 
ra en 1.850 en la ya mencionada "Legislation directe par 
le peuple" y que reeditarâ en posteriores ocasiones en - 
1.852, 1.869 y 1.891, incluyendo las criticas de sus - 
principales adversaries y sus correspondientes respues- 
tas.
La idea central de RITTINGHAUSEN es que el Go­
bierno de uno solo responde a la dominaci&n del clero y 
la nobleza, mientras que el gobierno representative ex- 
presa la dominacion de la burguesia, sobre la base en en 
cargar a unos pocos la elaboracion de unas leyes, que de 
b£an ser la expresi6n de la voluntad general y de este - 
modo se convierten en expresion de intereses particula- 
res. Es preciso, por tanto, encontrar una forma de go­
bierno que responda a los intereses de todos, y que apor 
te a la teoria democrâtica las formulas polxticas de las
. . • / • •
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que esta falta, pues, "rica en ideas de reforma social, 
la Democracia francesa es pobre en ideas politicas, o - 
lo que es lo mismo en medios de ejecuci&n" (2). La solu 
cion a taies problemas sera la legislacion directa por 
el pueblo, "el unico gobierno digno de una Nacidn ilus- 
trada y en el que el dogma de la Soberania del pueblo - 
se convierte en realidad" (3).
V
El problema entonces sera esbozar como se orga- 
niza practicamente dicha legislacion directa por el pue 
blo. En primer termine, llama la atencion que RITTING­
HAUSEN plantée de nuevo el problema en termines altern^ 
tivos: o sistema representative o legislacion directa; 
y por tanto impugne el Referendum o la iniciativa popu­
lar, que cuando él escribe estan en plena expansion en 
Suiza, pues se trata de Instituciones que su propia de­
nominacion denuncia su caracter de compromise con el - 
sistema representative y de adultération de la partici­
pacion directa (4). RITTINGHAUSEN en cambio propone un 
nuevo modelo de ordenacion politica en que el pueblo di^  
vidido en secciones de mil ciudadanos cada una, se reu- 
na para discutir los proyectos de ley presentados, bien 
a iniciativa del Ministerio, bien por iniciativa popu­
lar. Alli se procédera a la discusion de los textes, de
(2) RITTINGHAUSEN, M. - "La Legislation directe par le -
peuple et ses adversaires", Brux^ 
lies 1.891. Pagina 30.
(3) RITTINGHAUSEN, M. - Obra citada. Pagina 35.
(4) RITTINGHAUSEN, M. - Obra citada. Pagina XV.
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la que iria saliendo "de manera organica" el proyecto de 
ley. Votadas las principales cuestiones debatidas, los - 
resultados se coniunicarxan al Ministerio, que procederia 
al recuento general y a redactar en forma legal las mo- 
ciones aprobadas por la mayoria de los ciudadanos y pu­
blican inmediatamente la nueva legislacion (5). Por tan 
simple procedimiento el pueblo se daria sus propias le­
yes, verdadera expresion del interés coinun, y obtendria
En la misma linea de argumentacion se encuentra 
el opusculo de CONSIDERANT (6), publicado inmediatamente 
después que el trabajo de RITTINGHAUSEN. En él, frente a 
las dificultades practicas del esquema propuesto argüira 
el bizantisnio incompétente de la legislacion de los re­
présentantes, que elaboran muchos textos, innecesarios - 
en el nuevo orden politico.
Sin embargo, las criticas se dejaran sentir de — 
modo igualmente inmediato, pues LOUIS BLANC replicara - 
en 1.851 con otro pequeno opusculo de 100 paginas titu­
lado "Plus de girondins". En él, tomando como punto de 
partida la àctitud del club, de los jacobines en el pr_o 
ceso de Luis XVI (véase epigrafe 2.1.3*2.), acusara a 
las pretensiones de , RITTINGHAUSEN de contener tenden-
(5) RITTINGHAUSEN, M. - Obra citada. Pagina 42.
(6) CONSIDERANT, V. - "La solution au le gouvernement
directe du peuple". Paris 1.850. 
Pagina 63*
r- I C I -
cias federalistas, amen de ser practicamente inaplica- 
bles, pues de ocho combinaciones posibles, debatidas - 
en las comunas francesas, resultan un total de diez - 
mil combinaciones. "Como de cinco mil, seis mil, diez 
mil proyectos de Ley, vuestra comisién podra trabajar, 
para expresar la voluntad directa, y unitaria de cinco 
mil secciones, que habran votado de modo diferente un 
texto de Ley claro y simple...., je l*en defie!" termi 
nara diciendo (7)*
En la misma linea de critica a RITTINGHAUSEN - 
se puede encontrar a PROUDHOM, que en I.85I con su - 
"Idee Generate de la Revolution" criticé y ridiculizé 
la inviabilidad del procedimiento (8) y que en 1.863 - 
ampliaba sus criticas a los Plébiscites bonapartistas 
con su articule "Les démocrates assermentés et les re- 
fractaires".
No obstante la obra de RITTINGHAUSEN, salvando 
cierto primitivisme de planteamientos (no queda claro 
el significado que para el autor tienen términos como 
Estado, pueblo, interés comun, etc. ...) no era tan ab 
surda como parecieron mostrar sus primeros criticos. - 
En realidad su mayor defecto, como en gran medida todo 
el movimiento utopista, era el confundir los fines con
(7) BLANC, L. - "Plus de girondins". Paris 1.851*
Pagina 56.
(8) SANTAMARIA, J. - "Participacién politica y democra­
cia directa". Madrid 1.973*
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los medios. En efecto, su idea de legislacién directa 
por el pueblo, en cuanto modelo de ordenacion de la - 
sociedad socialista postrevolucionaria, es instrumen­
te valide y en tal sentido sera recogido por algunas 
corrientes anarquistas autogestionarias contempora—  
neas. Sin embargo, es enormemente discutible, desde - 
una perspectiva estratégica, como instrumente de la - 
lucha de clases. En cierta medida su pensamiento en — 
este aspecto se derrumba en su punto de partida, pues 
en definitiva se trataba de destruir el orden liberal 
burgués de mediados del siglo XIX, con sus misraos run 
damentos: el individualisme, la legislacion,expresion 
del bien comun, y el Estado como maquina legisladora, 
en tanto que desde una perspectiva marxista el Estado 
es un instrumente represivo de clase y por tanto la — 
solucion esta mas alla de las instancias politicas — 
que cubre el pensamiento de RITTINGHAUSEN.
b) No bostante, como se senalaba anteriormente, los par— 
tidos socialistas y social-democratas del ultimo cuar 
to del siglo XIX retornaran en parte, las ideas de - 
RITTINGHAUSEN, incorporando entre las reivindicacio- 
nes politicas la inclusion de formulas de participa­
cion directa del pueblo en las tareas legislativas a 
traves de la iniciativa y la votacion popular sobre - 
textos (es sintonatico el que no aparezca sistematic^ 
mente el termine Referendum). La inclusion de dichas 
demandas en los programas de EISENACH (1.869), GOTHA 
(1.875) y ERFURT (2.891) supondra que el marxisme or­
todoxo se pronuncie entonces respecte a la validez o 
no de las inismas, como arma frente a la hegemonla bur^  
guesa. ENGELS, en breves pasajes de su obra, y ICAUST- 
KY, con mayor detenimiento, se ocuparon del tema.
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c) sin perjuicio de alguna otra esporadica ocasion, ENGELS se 
refiere en dos ocasiones al tema de la participacién direc 
ta, en relacion al Referendum suizo y a uno de los extre­
mes del programa de ERFURT (9). Sin embargo, sus palabras, 
despectivas en el primer caso, y sus puntualizaciones en - 
el segundo, no permiten extraer conclusiones, dada la bre- 
vedad y poca iraportancia de tales referencias.
Con mayor detenimiento lo hara K, KAUSTKY todavla 
en su etapa ortodoxa, primero, con motivo del Congreso de 
ERFURT y, mas tarde, dedicando en 1.893 nn trabajo a dicho 
tema (10). En sfntesis la obra de KAUSTKY, partiendo desde 
una perspectiva estratégica, critica la participacion di­
recta como inadecuada, pues la consulta electoral es mas - 
propicia para la lucha del Movimiento obrero, en la medida 
en que consolida el partido y aglutina a sus afiliados en 
torno a un programa. Por supuesto, ello no conlleva un re- 
chazo total de la participacién directa, en la medida en - 
que suponga una mayor democratizacién del estado burgués , 
y que puede suponer una ampliacién de las bases de lucha y 
ser bien recibida, pero el Movimiento obrero en cuanto tal 
no debe gastarse en la "reivindicacién de la legislacién - 
directa, que en el curso de las luchas politicas no puede 
mas que paralizar o extraviar" (11).
(9) ENGELS, F. - "Carta a Bebel" en Critica del programa del
Gotha. Madrid 1.969* Paginas 47 y ss., y 
en Critica al progi^ama de Erfurt. Madrid 
1.976. Pagina 122.
(10) KAUSTKY, K.- "Der Parlementarismus, die Volksgesetzge-
burg und die Sociel-Demokratie". Stutgart
1*893*
(11) KAUSTKY, K.- Obra citada. Pagina 119*
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Con dichos postulados, sin perjuicio de su valj. 
dez utépica, la participacion directa pierde las connota- 
ciones revolucionarias con las que nacio# Si en el siglo - 
XVIII y en la Revolucion Francesa se presentaba como la de 
manda de los sectores mas radicales, el siglo XIX signifi- 
ca su translacion a los sectores conservadores* En Suiza - 
se institucionaliza a la par que se forma el Estado Libe­
ral; por otro lado supone una reivindicacion de la izquier 
da hasta un reconocimiento constitucional a nivel federal, 
diez ahos después, vistos sus resultados, encuentra entre 
los sectores conservadores sus principales defensores (12). 
El Bonapartisme por su parte tambien utilizara la partici­
pacion directa bajo la forma de Plebiscito. Por ultimo, el 
Movimiento Obrero, lo rechaza como posible reivindicacion, 
y su utilizacion aceptada, en parte, por el socialismo aljo 
man es rechazada por el francos que tienen demasiado cerca 
la experiencia bonapartista: "Entre el cèlera, regimen par 
lamentario, y la peste, plebiscitarismo, no se escoge, se 
dice que no a uno y a otro" (13), dira JULES GUESDE, cuna- 
do de K. MARX, y uno de los lideres del socialismo francos.
(12) SIMON DEPLOIGE on "Le Referendum on Suisse" dira; 
"La actitud.de los. partidos con respecto al Referen­
dum ha .cambiado por conpleto. Los radicales que lo - 
introdujeron en 1.874 se alinean ahora en contra, 
mientras los conservadores, quo al principio so ha­
bfan opuesto, piden ahora la extension de su campo • 
de aplicacion y que se haga facil su puesta en prac­
tica" .
(13) Citado por CHEVALIER J.J., en "Histoire des institu­
tions politiques". Paris 1.972. Pagina 380.
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2.3. PLANTEAMIENTOS JURIDICOS EN LA TEORIA DEL ESTADO
CLASICA Y EN EL CONSTITUCIONALISMO DE ENTREGUE- 
RRAS.
2.3.1. EXPOSICION GENERAL.
Si la segunda mitad del siglo XVIII significa la 
elaboracién teérica del concepto de participacion directa, 
y el siglo XIX esta caracterizado en cuanto a este tema por 
la formalizacién de la participacion directa en unas Insti­
tuciones, que se incorporan a diferentes tipos del Estado - 
Liberal, a partir de 1.894 la participacién directa es exa- 
minada y juzgada desde nuevas perspectivas que exigen consi. 
deracién independiente.
Basicamente ese nuevo tratamiento de que es ob 
to la participacién directa, abarca hasta la II Guerra Mun- 
dial y dos son sus notas més significativas;
- Desde el punto de vista metodolégico, dicho periodo se ca 
racteriza por la primacfa de los planteamientos teérico- 
jurfdicos.
- Desde una perspectiva ideolégica se puede afirmar que, si. 
guiendo la evolucién ya iniciada en el epfgrafe anterior, 
la participacién directa abandona sus connotaciones revo­
lucionarias (radicales, empleando terminologfa de la épo- 
ca) e, inclusive, es frecuentemente reclamada y utilizada 
desde sectores ideolégicos conservadores.
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Dos son los factores que indicen en la década de 
1.890 para provocar dicha transformacion:
- En primer término, la aparicion de la Teorfa del Estado - 
como ciencia que intenta el analisis jurfdico del fenéme- 
no estatal al margen de consideraciones ideologicas y va- 
lorativas (l).
- Por otro lado, la indicada institueionalizacién de la par 
ticipacion directa, que se produce en la segunda mitad - 
del siglo XIX, présenta esta como Instituciones Juridicas 
del Estado Liberal Representativo que se prestan al anal^ 
sis técnico de la recién creada teorfa del Estado.
El profesor MIRKINE GUETZEVITCK, sintetiza lo ex 
puesto en las ifneas precedentes en sus "Nouvelles tenden- 
ces du Droit constitutionnel" y, aun siendo extensa su cita, 
merece ser transcrita por su claridad y acierto: "En gene­
ral, el desarrollo progresivo del Derecho se caracteriza - 
porque los mismos problemas, planteados a fines del siglo - 
XVIII como problemas filosoficos e ideologicos, se presen- 
tan en nuestra época como problemas exclusivamente têcnicos. 
El problema del Referendum no se apoya actualmente en la fi 
losofia del Derecho, ni en discusiones sobre la Soberanfa -
(1) El Profesor LUCAS VERDÜ situa a finales del siglo XIX 
y primeros decenios del XX la construccion cientifica 
del Derecho Constitucional en "Curso de Derecho Polity 
co". Volumen I. Madrid 1.972. Pagina 6I.
del pueblo. Actualmente no es mas que una cuestién exclusi­
vamente técnica..." (2). Es este nuevo enfoque él que se - 
pretende exponer en el présente epfgrafe.
Sin embargo, c^iîal sera la evolucién general en 
dicho perfodo?. El punto de partida ha de ser la expansion 
por Europa de las experiencias suizas. En Francia se formu- 
lan diversas peticiones para incorporar la participacién di. 
recta en las Instituciones de la III Republica que se trats^ 
ré mas tarde. ESMEIN dedica un trabajo al tema en el primer 
numéro de la "Revue du Droit Public et de la Science Politi 
que", y en el ultimo decenio del siglo XIX numérosos estu- 
diosos realizan trabajos sobre el tema, en los que desde - 
una perspectiva geografica e histéricamente reducida se in­
tenta analizar los resultados de las Instituciones en rela- 
cién a sus respectives marcos jurfdicos (3).
(2) MIRKINE GUETZEVITCH, B. - "Les nouvelles tendences du 
Droit Constitutionel". Paris 1.931» Pagina 140.
(3) Se pueden citar como mas significatives los trabajos - 
de :
- CURTI, T. - - "Le Référendum: histoire de la legisla
tion populaire en Suisse". Paris 1.905»
- DEPLOIGE, S»- "Le Référendum en Suisse". Bruxelles -
1.892.
- GRASSI, G. - "Il Referendum nel Governo di Gabine-
tto". Milan 1.912.
- GEORG, E. - "Le contrôle du peuple sur la politi­
que extérieure". Geneve 1.914.
- SIGNOREL, J.- "Etude de Législation comparée sur le
Referendum législatif et les autres - 
formes de participation directe des ci. 
toyens à 1*exercice du pouvoir législa 
tif". Paris 1.896.
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A partir de dichos analisis, se produce una cier 
ta inter-relacién dialéctica entre teoria y practica que — 
conduce a hacer de "Las Instituciones de Democracia direc­
ta" (4) tema de moda del primer tercio del siglo XX#
Desde una perspectiva teérica se intentara anali 
zar cual es la naturaleza juridica de la participacion di­
recta, cual puede ser su aportacién en la crisis del Estado 
Liberal y qué nuevas formas y funciones juridicas ha de - 
adoptar la participacién popular para cumplir adecuadamente 
esas tareas.
Por otro lado, los textos constitucionales, bien 
creados "ex-novo" en dicho periodo, bien introduciendo modi 
ficaciones en los ya existantes, aceptando basicamente los 
esquemas histéricos de ordenacién del poder, (en especial - 
los presupuestos del régimen parlamentario) incluiran for­
mas de participacién directa entre sus Instituciones, aun— 
que ampliando su ambito de acciénS no sélo se atribuira al 
pueblo el poder constituyente y en determinadas ocasiones — 
el poder législative, sino que se le atribuira una funcién 
de control, como medio de romper el circuito cerrado Gobier^ 
no-Parlamento, caracteristico de la crisis del parlamenta- 
rismo. A través de la combinacién del Referendum en sus dos
(4) Esta denominacién sera la mas frecuente en los ahos — 
veinte y siguientes y servira de titulo a la obra mas 
importante desde una perspectiva juridica y descripti- 
va en relacién al tema; "BATTELLI, M. - "Les institu­
tions de démocratie directe en Droit suisse et comparé 
moderne". Parfs 1.932.
.../...
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formas, el proceso politico se desplazaba entonces sobre un 
horizonte triangular (Gobierno, Parlamento-Pueblo) (5) con 
la consiguiente reestructuracién del sistema politico. La - 
participacién directa no constituye solamente una de las ca 
racteristicas del constitucionalismo de entreguerras (6), - 
sino que dicha participacién popular adopta en esos textos 
nuevas formas que suelen implicar la responsabilidad de a^ 
guno de los érganos del sistema parlamentario. MIRKINE, re- 
firiéndose precisamente a las tendencias del Derecho Const 
tucional de entreguerras sintetiza en cuatro apartados las 
principales férmulas de participacién directa en los nuevos 
textos constitucionales;
- Revocacién del Jefe del Estado por votacién popular.
- Disolucién de las Camaras por Referendum, iniciado a ins— 
tancias del Jefe del Estado.
- Disolucién de las Camaras por iniciativa popular, seguida 
de Referendum. ,
- Disolucién de las Camaras.como consecuencia de la vota­
cién popular del texto de una Ley (7).
(5) SANTAMA.RIÀ, J. - "Participacién politica y democracia
directa” Madrid 1.973* Pagina 773*
(6) MIRKINE GUETZEVITCH, B.- Obra citada. Pagina 117*
(7) MIRKINE GUETZEVITCH, B.- Obra citada. Pagina 139*
.*./•*•
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por Ultimo, la doctrina constitucional, a partir 
de tales ejemplos, intentara examinar y polemizar respecto 
al tema de en qué medida dichas formulas de participacion - 
popular son compatibles con el Regimen parlamentario, El - 
profesor BURDEAU refiriendose a dicho tema dice: "Generali- 
zado hasta el punto de haberse situado en la mayor parte de 
las Constituciones europeas, la votacién popular, tal como 
la concibe el gobierno directe ha tornado una significacién, 
que no conocla en los escasos Estados donde ella estaba an­
teriormente en vigor. Sin embargo, es en funcién de esta — 
nueva significacién, el que sea concebible con el Regimen - 
parlamentario" (8). En torno a los ahos 30 son numerosos - 
los trabajos sobre dicho tema e inclusive el Institute de — 
Derecho Comparado le dedica la sesién de 1.931#
El présenté epigrafe intenta, por tanto, anali— 
Zar la participacién directa desde estos nuevos enfoques y 
problemas, tomando como base la dialéctica descrita, aunque 
su desarrollo, con fines de claridad expositiva se haga si— 
guiendo separadamente las diferentes corrientes en la dogma 
tica del Derecho péblico francés, aleman, y finalmente la — 
plàsmacién constitucional de dichos problemas, sehalando — 
por ultimo la importancia de la teoria politica y juridica, 
forjada en dicho periodo en la medida en que se construiran 
los moldes que mas tarde, el constitucionalismo contempora— 
neo, utilizara# Ciertamente en dicha exposicién se marginan 
muchos autores y corrientes de pensamiento cuya iraportancia
(8) BURDEAU, G. - "Le regime pariamentaire dans les cons­
titutions européennes d*aprèsguere". Pa­
ris 1.932. Pagina 243#
'  - i n
cientifica desde muy diversas perspectivas es fundamental, 
pero que sin embargo se apartan de los dos temas anterior­
mente raencionados y cuya aportacion a la teoria juridica - 
de la participacién directa no parece relevante. Tal es el 
caso, por ejemplo, de ROBERT MICHELS que desde su perspec­
tiva elitista rechaza la participacién directa del funcio- 
namiento de los partidos politicos (9)* Igualmente se pue­
de citar a HANS KELSEN que en su "Teoria del Estado" dedi­
ca dos bieves paginas al Referendum como fuente juridica —
(10). Sin duda quedan otros muchos que podrlan ser mencio- 
nados.
( 9) MICHELS, R. - "Los partidos politicos". Capltulo
(10) KELSEN, H. - "Teoria general del Derecho y del Esta-
do". Madrid 1.968. Pagina 146.
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2.3.2. LA C0II3INACI0N DE LA PARTICIPACION DIRECTA CON
EL REGI:DN PARLAMENTARIO: ACTITUDES EN LA TEO­
RIA DEL ESTADO FRANCESA.
Como queda esbozado por los epigrafes preceden
tes, la teoria de la participacion directa marcha estre-
chamente ligada a la vida politica francesa; baste recor-
dar las polémicas en torno a dicho tema durante la segun­
da mit ad del siglo X\'’III o las experiencias plebiscita- 
rias del bonapartisme (l); no es por tanto de extrahar la 
especial sensibilidad por el tema en la doctrina constitu 
cional francesa.
El punto de partida sera como se senalaba en — 
otro lugar (véase epigrafe 2.1.3.), la teoria de la Sobe­
rania nacional, virtualizada en Soberania parlamentaria - 
en las leyes constitucionales de la III Republica. La ol^ 
garqula republicana de tradicion parlamentaria que LUIS - 
NAPOLEON habla tenido marginada, toma las riendas del po­
der en 1.874 y su plasmacion a nivel constitucional sera 
la ley constitucional de 1.875, que en su Artlculo 12 di­
ce: "el poder legislativo se ejerce por dos Asambleas: la 
Camara de Diputados y el Senado", que a la par que procl^ 
ma la hegemonla de las Camaras, destierra cualquier posi- 
bilidad de ejercicio del "appell au peuple" con las conno^  
taciones bonapartistas que contenla dicha Institucién.
(1) "La idea de Referendum se asocia generalmente al ré­
gimen politico Suizo, sin embargo en su forma moder- 
na tiene su origen teorico e institucional en la Re­
volucion Francesa". SANTAMARIA, J.— "Participacion — 
politica y democracia directa". Madrid 1.973. Pagina 
746.
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Sin embargo, diez ahos después, la clase polity 
ca francesa empieza a verse influida por los juicios posi- 
tivos que se vierten en torno al funcionamiento de la par­
ticipacién directa en Suiza. Ya en epigrafe anterior, se - 
ha tornado constancia de la evolucién semantica que sufre — 
el vocabulario politico francés, con la aparicién del buen 
Referendum y el mal Plebiscito.
Pruebas en parte de dicha influencia son las - 
frecuentes demandas presentadas ante la Asamblea Nacional, 
solicitando la incorporacién de férmulas de participacién 
directa en el funcionamiento de la III Republica ( digo en 
parte porque algunas otras peticiones tenian un claro sig­
nificado plebiscitario) (2).
La respuesta a dichas demandas sera siempre ne- 
gativa, recurriendo sistomaticamente al cémodo expediente 
de declarar estas demandas como inconstitucionales. El ra— 
zonamiento, en sintesis, sera el siguiente: La Ley consti­
tucional de 25 de Febrero de 1.875 confiere el poder legis 
lativo a las Camaras; es asi que con el Referendum esa fa— 
cultad es transmitida al pueblo, luego el Referendum legis^ 
lativo, aunque no esté expresamente prohibido, hay que con 
siderarlo contrario a la Constitucién.
(2) Asi por ejemplo: LABOULAYE (15-9-1.871), HERVÉ DE SAI 




Frente a tales argumentes, los defensores de la 
participacion directa intentaran dar un giro al tema a fin 
de obviar la posible inconstitucionalidad del Referendum - 
legislativo. En 1.905 en relacién al tema de la separacién 
Iglesia-Estado, un diputado solicitaré un Referendum pre- 
vio de caracter consultivo y cuyo resultado no séria vincu 
lante para las Camaras. En el mismo sentido seran mas tar­
de presentadas demandas en 1.909 y en 1.914# En todo caso, 
la cuestién sera resuelta por la via de la inconstituciona 
lidad. ESMEIN en sus "Elements de droit constitutionnel" — 
explicaria el sentido de la resolucion: "presentado bajo - 
la forma de una simple consulta, el veredicto del pueblo — 
se impondria a las Asambleas legislativas. ^Cémo osarian - 
contradecir la voluntad expresa del cuerpo del que ellas - 
son emanacién?. En realidad nada diferenciaria al Referen­
dum de consulta del Referendum de ratificacion" (3)#
Sin embargo, dejando de lado el analizar con m^ a
yor profundidad dicha polémica, cuyo ambito e interés es -
limitado, entremos en el tema mas amplio, planteado por -
-, . '
desplazamiento del anterior, de la compatibilidad de la — 
participacién directa, no sélo con el concrete Articulo 19 
de la Ley del 7 5, sino con el sistema parlamentario que - 
inspira la III Republica.
(3) ESMEIN, A. - "Elements de droit constitutionnel fran­
çaise et comparé". Parfs 1.921. Volumen 
I. Pagina 427#
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El tema sera planteado en primer término, en la 
teorfa del Estado francesa, por ESMEIN, en 1.894, mante- 
niendo su vigencia en los primeros ahos del siglo XX y ad- 
quiriendo especial efervescencia a partir de 1.919 con la 
aprobacién de la Constitucién de Weimar, aunque, dado el - 
rechazo de la participacién directa a nivel parlamentario 
en la III Republica Francesa, la polémica vaya paulatina- 
mente adquiriendo un mayor caracter teérico y academicista.
Para ESMEIN, del que es conocido "su pragmatis­
me juridico anclado en su temperamento de historiador" (4) 
la Democracia directa y el Régimen representativo son dos 
formas antinémicas de gobierno. La primera dériva del prin 
cipio de la Soberania popular, la segunda de la Soberania 
parlamentaria". La combinacién de géneros diferentes, dira, 
"présenta una gravedad distinta en politica que en liter^ 
tura" (5) como han demostrado teéricamente MONTESQUIEU, - 
SIEYÈS é DE LOLME, y a nivel practice las experiencias sui^  
zas y americanas, donde "parece bastante claro que, si el 
Referendum (junto a la iniciativa popular) no ha hecho en 
suma demasiado mal, si ha impedido hacer mucho bien (6).
Sin embargo, frente a tal requisitoria, los dos 
grandes maestros clasicos de la dogmatica francesa de Dere 
cho Publico de principios de siglo, HAURIOU y DUGUIT ven -
(4) HALBECQ, M. - "L'Etat, son autorité, son pouvoir". Pa
ris 1.965* Pagina 51 *
(5) ESMEIN, A. - Obra citada. Pagina 425*
(6) ESMEIN, A* - Obra citada. Pagina 439*
* * • / #  * *
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como posible, e incluso positiva, la combinacién de la par 
ticipacién directa con el Régimen parlamentario,
HAURIOU, en su clasico "Principes du droit pu­
blic et constitutionnel", ve en el Referendum una manifes- 
tacién del poder, del sufragio (7) poder, al que estima ne 
cesario abrir los mayores margenes posibles. Cierto que - 
tanto en el I Imperio como con NAPOLEON III, se trocé en - 
Plebiscito, pero "dichos recuerdos no deben pesar eterna- 
mente sobre nuestra historia" (8), ya que en principio, no 
hay ninguna objecién para "combinar la organizacion repré­
sentât iva de los estados modernos con el Referendum inspi- 
rado en la Democracia de los estados antiguos" (9). Vemos, 
pues, la divergente perspectiva del profesor HAURIOU, en -
relacién a ESMEIN, Sin embargo, justo es reconocer la esc^
sa argumentacion en favor de la proclamada combinacién en­
tre Referendum y Régimen parlamentario. No obstante el pro^  
fesor HAURIOU apunta un tema de especial importancia: el - 
papel del Referendum en cuanto instrumento de integraeion, 
en la medida en que es una modalidad del poder de sufragio, 
al que califica como organizacion politica del asentimien- 
to (10).
(7) HAURIOU, M. - "Principios de Derecho Publico y Const^
tucional". Madrid 1.930. Pagina 386.
(8) HAURIOU, M. - Obra citada. Pagina 414*
(9) HAURIOU, M. - Obra citada. Pagina 416.
(10) HAURIOU, M. - Obra citada. Pagina 419*
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Mayor detenimiento dedica al tema de la partici­
pation directa el profesor DUGUIT que, si bien no escribe - 
ningun trabajo concrete sobre dicha materia, le dedica va­
rias paginas del Volunen II de su "Traite de Droit Constitu 
tionnel"• Para elle, el decano de Burdeos, toma como punto 
de partida las tesis de ESIÎEIN, considerando al Gobierno di. 
recto y al Sistenia Representative como regxinenes diferentes 
en su propia fundamentacion teorica. Sin embargo, dada la - 
inaplicabilidad del Gobierno directe a las diferentes face- 
tas del Estado moderno, si que es posible la combinacion l6 
gica de anibas modalidades en un "tercium genus", el Gobier­
no semidirecto o semirepresentativo en la medida en que con 
plementa las deficiencias del sisteina representative* En - 
efecto, ya en otro lugar (epigrafe 2*1,1*), se citaba la - 
critica que el profesor DUGUIT hacia a las tesis de MONTES­
QUIEU y con ellas al sistema representative en general, De^ 
de la perspectiva del siglo XX, argüira frente a ESMEIN, - 
las tesis de MONTESQUIEU presentan sérias limitaciones; las 
elecciones no aseguran que les représentantes sean verdade- 
ros portavoces de la voluntad general* Frente a elle el si^ 
tema de Referendum puede ser un instrumente util en la medd 
da que "garantiza una concordia tan compléta como posible y 
permanente entre la Asamblea que vota las leyes y el cuerpo 
de ciudadanos" (il)* For otro lado, lejos de juzgar negati- 
vameiite las experiencias de Gobierno semidirecto, DUGUIT - 
considéra excesivanente generalizantes las afirmaciones de 
ESMEIN, En cambio el profesor de Burdeos constata que la —
(il) DUGUIT, L, - "Traite de Droit Constitutionnel"* Volu-
men II. Pagina 477* Paris 1*923»
* • • /  * • •
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intervenci&n del pueblo por la via de Referendum tiende a 
ganar terrene y si las decisiones asf adoptadas tienen a 
veces un caracter conservador, no puede considerarse esto 
mas que como una ventaja, en la medida que a la par que - 
implica la aplicacion de principles democraticos sirve de 
contrapeso a las reformas a veces temerarias de los Parla 
mentos (12).
Sin embargo, segun se ha venido viendo, la teo^  
r£a constitucional francesa hasta 1.934 por lo que se re- 
fiere al tema de la participacion directa, habia girado - 
en torno al articule de ESMEIN de 1.894 que constituia, a 
excepcion de ciertos analisis sectoriales y concretes, el 
centre del debate. Sera precise esperar a 1.931, igualmen 
te en la "Revue de Droit Public", con el articule de CA­
RRE DE MALBERG "Considerations théoriques sur la question 
de la combinaison du Referendum avec le parlamentarisme", 
para encontrar una construccion positiva del tema.
En efecto, CARRE DE MALBERG, tras advertir la 
posibilidad de un doble tratamiento del tema, têcnico y - 
tcorico, opta por el segundo nivel como ya anuncia en el 
tftulo de su articule. Para elle, CARRE DE MALBERG toma - 
como punto de partida lo que considéra el dogma central - 
del Estado Liberal: "la Ley en cuanto expresi&n de la vo­
luntad general". Situando el rêgimen parlamentario en una 
perspectiva hist6rica, este aparece como una formulaci&n
(12) DUGUIT, L. - Obra citada. Pagina 490.
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politics de transici<5n en el proceso de transformaci6n de 
la Monarquia absoluta al Regimen Democratico. Si el prin­
ciple de Soberania Nacional y el Sistema Parlamentario - 
que de el se dériva son valides, en una primera fase, en 
raz6n a "la falta de instrucci&n de la comunidad y la in- 
capacidad de gestionar sus intereses", sdlo el Referendum, 
como complemento de la idea de representacion, puede ha— 
cer légitimé el fen6meno de "sustituismo" (13) que con — 
tanta frecuencia se da en el Regimen Parlamentario: en la 
medida en que, a través de la Instituci6n referendaria, - 
"el pueblo puede manifestar un sentimiento contrario a lo 
manifestado en su nombre por los représentantes" (14)»
En efecto, la logica del razonamiento de CARRE, 
desde una perspectiva histdrica, a partir de los dogmas - 
analizados en el epigrafe 2.1., es aplastante como ya se 
sehalo entonces: la participacion directs es la consecuen 
cia logics de los planteamientos roussonianos que estân — 
en la base del Estado moderno, y ësto no solo frente al — 
Regimen Parlamentario. Sin embargo, con independencia de
dichas "Consideraciones tedricas" lo que mas preocupaba —
'. ■
era la incidencia real en el funcionamiento del sistema - 
parlamentario, tema que se deja a veces de lado al exami— 
nar el trabajo de CARRE y que por otra parte constituye - 
una aportaci6n fundamental a la teoria constitucional.
(13) SANTAMARIA, J. - Obra citada. Pagina 772.
(14) CARRE DE I'aALGERG, M. - "Considerations théoriques - 
sur la question de la combinaison du referendum - 
avec le parlamentarisme", en "Revue de Droit Public 
et de la Science Politique" 1.931» Pagina 232.
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En este sentido hay que adelantar los presupues, 
tos générales de que parte el pensamiento de CARRE DE MEL- 
BERG» Es preciso por tanto situar previaraente al autor en 
la corriente iuspositivista autoritaria y, en cuanto tail­
las peculiaridades de su modo de entender el Regimen Parla 
mentario. En efecto frente a la corriente casi general en­
tre los constitucionalistas franceses de los anos 20, de - 
ver en el Regimen Parlamentario un sistema de colaboracidn 
de poderes con hegemonxa del ejecutivo, CARRE DE MALBERG - 
quiza sea el unico que exprese temor ante la cada vez ma­
yor hegemonia del poder législative, como muestra en las - 
paginas que dedica al tema en el Volumen II de su "Contri­
bution a la théorie générale de d'Etat", publicada en 1920
(15)# Cuando en 1,931, escribe sobre el Referendum, no s6- 
lo interesa su planteamiento te6rico, sino desvelar el ver 
dadero papel que puede jugar dicha Instituei6n en la dina- 
mica parlamentaria: el servir de contrapeso a la actuacion 
de las Camaras (16), Con elle, CARRE abre el camino para - 
convertir el Referendum en instrumente del tradicionalismo 
antipariamentario que hara suyos los argumentes de CARRE - 
DE MALBERG (17)# Sin embargo sera un cuarto de siglo des­
pues, cuando el pensamiento de CARRE adquiera plena vigen- 
cia a través del pensamiento constitucional del GENERAL DE 
GAULLE, cuyo estudio se hara al analizar la V Republica - 
Francesa#
(15) Véase CARRE DE MALBERG, M. "Contribution a la theo—
rie générale de l*Etat", Volumen II nS 294 y ss, Pa­
ris 1.920.
(16) CARRE DE MALBERG, M. - Obra citada. Pagina 227.
(17) véase por ejemplo TARDIEU, A. "L*heure de la decision"
Paris 1.934# Pagina 229 y ss#
# #•/.#.
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A partir del trabajo de CARRE, parece zanjada la 
Question de la posible combinacion Regimen Parlamentario-Re 
ferendum, desde una perspectiva teôrica. No obstante dos - 
opiniones de la decada de los anos 30, rnerecen ser resena- 
das aqui por el enfoque tecnico-constitucional que hacen - 
del tema#
Por un lado, el ya mencionado MIRKINE GUETZE- 
VITCIÏ, que examina con cierta reticencia la participacion - 
directa en nombre de su teoria de la racionalizacion del p_o 
der como tendencia fundamental en el desarrollo del Derecho 
constitucional moderno; para MIRKINE el Referendum no es - 
idéneo en cuanto técnica para la libertad (18). En efecto, 
en aquellos paises, argumentara, en que por falta de educa- 
cion politica el electorado no es disciplinado, el Parlamen 
to esta mas capacitado para tomar decisiones; en cambio, en 
los restantes paises, el elector con su voto electoral se — 
esta pronunciando respecte a un prograina, con la venta j a de 
que expresa su opcion para varias medidas conjuntamente; y 
si se trata de un problema surgido con posterioridad a las 
elecciones pariamentarias, MIRKINE se muestra partidario de 
la disolucion de las Camaras, institution de la que se hace 
valedor (19)*
(18) MIRKINE. - Obra citada. Pagina 165*
(19) La opinion de MIRKINE sobre el tema de la participa­
cion directa es expuesta en varias ocasiones; "Revue 
du Droit Public" de 1.932; Anuaric de "L*Institut In- 
ternationel de Droit Public"; Prologo al libro de BA- 
TTELLI, "Institutions de Démocratie directe". Sin em­
bargo, donde se expone mas en relacion a todo su pen—
samiento es en "Nouvelles tendances du Droit Constitu
tionnel". Paris 1.931. Pagina 139 y ss.
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Otro autor ya mencionado, que se ocupa de la par^  
ticipacion directa como una de las caracteristicas del Dere 
cho Constitucional de entreguerras es el profesor BURDEAU - 
en su trabajo "Le regime pariamentaire dans les Constitu­
tions européennes d*après-guerre"• Sin embargo BURDEAU es - 
més favorable a las Instituciones de Deraocracia directa, en 
la medida en que no considéra estas técnicamente incompati­
bles con el Regimen Parlamentario y pueden ser en cambio un 
buen complemento# Sin embargo, formula una, obscrvacién que 
merece ser senalada: la votacion referendaria no distorsio— 
na el Regimen Parlamentario en tanto respeta la légica de - 
éste y, en consecuencia, la intervencién popular queda redu 
cida a un complemento de la actividad parlamentaria. El pue^  
blo podra por tanto aprobar las Leyes bien directamente, - 
bien a través de sus représentantes, y en caso de contradic^ 
cién entre una y otra instancia las Camaras deberén ser di— 
sueltas. En cambio, "perniitir al Jefe del Estado dirigirse 
al pueblo, ya para defenderse de una proposicion de revoca- 
cién, o bien para dirigirse contra la Asamblea, es introdu- 
cir en el estatute parlamentario un gérmen de cesarismo y - 
un fermente dictatorial". (20).
(20) BURDEAU, G. - "Le regime parlamentaire dans las Cons­
titutions européennes d*après-guerre" 
Paris 1.932. Pagina 274.
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2.3.3. LA PARTICIPACION DIRECTA EN LA CRISIS DEL ESTADO
BISMARKIANO: LAS APORTACIONES DE LA TEORIA DEL -
ESTADO GERMANO.
Frente al prolijo tratamiento que se da al tema 
de la participacién directa en la dogmatica iuspublicista - 
francesa, sorprende el reducido tratamiento del tema entre 
los autores alemanes, maxime habida cuenta de las ricas el^ 
boraciones de teoria juridica, que existen en lengua germa- 
na. Sin embargo, indirecta y marginalmente se puede encon­
trar referencias a la Democracia inmediata (1) que constitu 
yen una valiosa aportacién para matizar juridicamente las - 
Instituciones de participacion directa, tanto desde una - 
perspectiva estrictamente teorica, como para comprender la 
genesis y evolucién de la Constitucién de Weimar.
En este aspecto la primera corriente significati 
va es el iuspositivismo y sus importantes aportaciones en - 
relacion a la naturaleza juridica de la participacion direc^ 
ta. El punto de partida sera la personificacion juridica - 
del Estado, que constituye la gran aportaciOn de la dogmata.
(1) Si bien el término germane Unmittelbaren, en estricta 
traduccion literal, puede entenderse tanto como Demo­
cracia directa o como Democracia inmediata, la mayoria 
de los traductores, al pasarlo a lenguas 1atinas, lo - 
convierten en "Democracia inmediata". Véase por ejem­
plo a FERNANDO DE LOS RIOS en su clasica y excelente - 
traduccion de la "Teoria del Estado" o a JULES FREUND- 
comentando a Max Weber en su "Sociologie de Max We­
ber" .
- • “ 1 3  0
ca alemana a la Teoria del Estado a partir de GERBER (2). 
Pues bien, la consecuencia logica de considerar al Estado 
como persona juridica es el traspasô de la Soberania al - 
Estado; la personalidad estatal pasa a ser el titular del 
iSnico poder que merece calificarse como soberano, que se 
expresa a través de los diferentes Organes estatales, de 
los que la teoria alemana hace una detenida elaboraciOn. 
Con ello, el tema de la participaciOn directa queda desi— 
dcologizado como mas tarde sehalo MIRKINE (3) al dejar de 
ser el procedimiento por antonomasia de expresion de la - 
Soberania popular. Como dira LABAND "todo lo que se ha po^  
dido obtener por la personificaciOn del Estado, para la — 
construcciOn juridica y el desarrollo cientifico del Der^ 
cho Publico quedaria sacrificado designando de nuevo al — 
monarca o al pueblo como soberanos" (4). Cierto que a ve­
ces puede parecer que se trata de una mera innovaciOn ter 
minolOgica, pero aun cuando asi fuera, el resultado fué - 
un importante replanteamiento del tema desde una perspec­
tiva juridica, que conduce al esbozo de nuevos enfoques,— 
tanto en la doctrina alemana posterior, como en la ya ex^ 
minada dogmatica iuspublicista francesa.
(2) "La condicién preyia de toda construccién juridica —
del Derecho politico es el concebir al Estado como —
una persona juridica". dira GERBER. Citado por FER­
NANDO DE LOS RIOS en "Introduccién a la Teoria del -
Estado" de JELLINEK. Buenos Aires 1.973* Pagina
(3) Me refiero a la obra anteriormente citada "Les nouv^
lies tendances de Droit Constitutionnel".
(4) LABAND, P. - "Le droit public de l*Empire allemand". 
Paris 1.900. Volumen I. Pagina 158.
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El primero que desarrollara plénamente el tema 
desde dicha perspectiva, sera JELLINEK, que en su "Teoria 
del Estado", tras analizar el concepto de organo estatal 
y sus diferentes clases, califica al pueblo como "érgano 
inmediato" por excelencia de los Estados Republicanos. 
cho érgano inmediato podra expresarse bien por si mismo — 
eh las Democracias inmediatas, bien a través de otro 6rga 
no secundario, el Pariamento, en los regimenes représenta 
tivos; "en ambas formas de Democracia, en la inmediata y 
en la representativa, el pueblo es érgano del Estado" di­
ra JELLINEK (5)* De este modo, bien que fuertemente crit^ 
cado posteriormente (por ejemplo, por CARRE DE MALBERG en 
su "Contribution a la Théorie generale de l ’Etat") para - 
JELLINEK el Referendum y la decisién de un Parlamento, - 
son "una doble declaracién de voluntad de un érgano inme­
diato unico, el pueblo" (6), lo cual a parte de la fun- 
cién desmitificadora de la participacién directa, ante­
riormente mencionada, abria la puerta al Referendum de ar 
bitraje, desde el mornento en que el pueblo en cuanto org^ 
no estatal, no se manifestaba tan solo en la elaboracion
(5) JELLINEK, G. - "Teoria del Estado". Buenos Aire -
1.973" Pagina 441*
(6) BATTELLI, M. - "Les institutions de démocratie dire£
4 te". Paris 1.932. Pagina 258.
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de reglas juridicas, sino que podia igualmente, en funcion 
de su condicién de érgano supremo, pronunciarse para desau 
torizar a otros érganos subordinados (7).
Sin embargo, sin restar importancia a los auto­
res citados, que examinan la participacién directa desde — 
una perspectiva positivista, sera el enfoque sociolégico - 
de MAX WEBER, el de mayor interés para un analisis politi­
co del tema y, por otra parte, él de mayor influencia pos­
terior a través de la Constitueion de Weimar,
Parece dificil glosar en breves lineas los ras- 
gos générales de MAX WEBER, autor, por otro lado, harto c£ 
mentado. Se indicara aqui tan solo, lo inexcusable para — 
comprender su analisis de la participacién directa.
En este sentido la primera advertencia ha de - 
ser en relacion al significado de la obra de MAX WEBER en 
el contexte de la Ciencia Juridica, En dicho aspecto puede 
ser considerada como el primer enfoque de tipo sociolégico 
entre los autores mencionados en el présente trabajo, Con 
ello no se trata tanto poner de relieve un caracter empir^ 
co en su analisis (es sobradamente conocido el antidogma-
(7) Contrasta por ejempla las tesis de JELLINEK y el Refe 
rendum de arbitraje como consecuencia practica, con — 
las teorias en boga en la Revolucién Francesa en que 
se polemizaba en torno a la posibilidad de considerar 
al pueblo "en cuanto simple poder constituido" (asi - 
ocurre, por ejemplo en la discusién en la Convencion, 
del proyecto de Constitucion elaborado por CONDORCET),
,••/• • •
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tismo metodologico weberiano), como situar en la esfera so 
cial el centro de su estudio de los fenéraenos politicos, - 
con preferencia a los debates en torno a las formas juridi 
cas, que era el tipo de analisis prédominante en los auto­
res examinados hasta aqui, en el presente epigrafe. Sera - 
preciso, por tanto, olvidar la clasica perspectiva de las 
funciones estatales y su aprioristica asignacion a unos or 
ganos, y sustituirlo por el mero analisis del fenomeno es­
tatal en cuanto fenomeno de doininacion (8); recuerdese su 
clasica definicién del Estado como "aquella comunidad huma 
na que dentro de un territorio determinado réclama con exi 
to el monopolio de la violencia fisica légitima" (9)*
Aceptadas dichas premisas, la primera constata- 
ci6n sera la inviabilidad de lo que venimos denominando D£ 
mocracia directa. En efecto, aquel regimen de gobierno en 
que, bien por la suposicion de que todo el mundo esta en - 
principle igualmente calificado para la direccion de los -
(8) Dichas palabras podrian ser igualmente aplicables a - 
DUGUIT, en que bajo la influencia de DURKEIM, arranca 
igualmente de presupuestos sociologicos, sin embargo, 
en el autor francos se trata solamente de unas " premi^ 
sas" metodolégicas en que asentar cientificamente la 
disciplina, pero sus temas luego se desarrollan en — 
los estrictos margenes de la técnica juridica, Claro 
ejemplo de ello puede ser el tratamiento del tema de 
la participacion directa, en que comienza advirtiendo 
de su concepcion realista y la distincion gobemantes 
-gobernados como punto de partida, Sin embargo, adver 
tido este ("cela rappelé" seran sus palabras) analiza 
el tema en los términos desarrollados en el epigrafe 
anterior,
(9) WEBER, M, - "Economia y sociedad", îléxico 1,969* Pag£
na 1,056,
, • • /, #,
-  - 13 4
asuntos comunes, o bien porque reduce a lo niinimo el alcan 
ce del poder de mando, el poder esta carente de una organi 
zacion de la doniinacion, es un regimen de âmbito reducido 
de aplicacion (IIA.X WEBER sehala las caracteristicas de las 
asociaciones en que tiene lugar dicha forma de gobierno) - 
asi como de una esencial "inestabilidad" (lO),
La unica dominacion por tanto estable y posible 
a nivel estatal, es aquella en que existe una organizacion 
al respecte frente a las masas dominadas, dominacién que - 
encuentra los motives de legitimacién en la racionalidad,- 
la tradicion o el carisma, dando lugar a los tres clasicos 
modelos puros de dominacion; racional—legal, tradicional y 
carismatica. Pues bien, ^cual es el papel de lo que hasta 
ahora se ha denominado participacién directa en cada uno - 
de los modelos mencionados?.
En primer termine, si la participacién directa 
entendida en términos roussonianos, en cuanto negacion del 
dualismo gobernantes—gobernados, no es viable en la pract£ 
ca, las Instituciones, que pretenden hacer posible dicha - 
forma de participacién, son ante todo un instrumento de po 
der, instrumento que, en principio, entra dentro del ambi— 
to de la dominacion carismatica.
En efecto, salvo en muy contadas ocasiones, la 
participacién directa cumple la funcién de explicitar un - 
apoyo al caudillo y una manifestacién de su carisma. En - 
funcién de ello, MAX WEBER trastoca el sentido del término
(10) VÆBER, M. - Obra citada. Pagina 701 y ss
• • • /  •
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Plebiscite y sus derivados (plebiscitario y plebiscitaris- 
mo), que ya no tienen su base en el contenido de la parti— 
cipacién popular, sino en la funcién que cumplen. De este 
modo, tendra para MAX WEBER un caracter plebiscitario toda 
votacién en que, con independencia de su contenido, sirva 
para reforzar el carisma del caudillo (il),
Sin embargo, bien que el Plebiscite sea ante to 
do un instrumento dentro de la orbita de la dominacién ca— 
rismatica, esta, en cuanto modelo puro, encuentra su fuen— 
te de legitimidad en las especiales cualidades del "profe- 
ta, heroe o demagogo", No obstante, es en el memento del — 
transite hacia la cotidianeidad, cuando el Plebiscite al- 
canza su plena significacion• Bien en la designacion por - 
el propio caudillo de su sucesor, bien en su seleccién por 
sus discfpulos "el carisma tiene la causa de su eficacia - 
en la fé de los dominados, dira MAX WEBER, y en consecuen­
cia, no se puede prescindir del reconocimiento del sucesor 
por estes ultimes" (12), fase en la cual el Plebiscite es 
el instrumento idéneo, Como dira el propio MAX lÆBER, di­
cha aclamacion no es ninguna eleccion en el sentido de la 
eleccion moderna de Présidente o diputado, sino de acuerdo 
con el sentido auténtico de este hecho, algo enteramente — 
heterogéneo; conocimiento o reconocimiento de la presencia
(11) MAX V7EBER, y en general la doctrina alemana a partir 
de él, calificara de plebiscitaria la eleccién por - 
sufragio universal y directe de la suprema magistra- 
tura del Estado.
(12) MAX WEBER, - Obra citada. Pagina 159*
* * * / * . .
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de una facultad no surgida solo por eleccién, sino preexis 
tente, de un carisma a cuyo reconocimiento, por el contra­
rio, tiene derecho..." (13)#
&Cual es el valor de estas técnicas plebiscita- 
rias y de participacion directa en la dominacién racional?. 
En primer término, es preciso advertir de las preferencias 
de MAX WEBER por el Régimen Parlamentario para el Estado - 
de masas moderno, régimen en el que veia "un baluarte con­
tra la dominacién del populacho a la vez que una garantfa 
contra los abusos del absolutisme monarquico y burocrati- 
co" (14) en la medida en que, si bien el ejercicio diario 
de la autoridad esta en manos de una burocracia, ésta se — 
somete al imperio del Derecho cuando la actividad de esta- 
tuir las Leyes y de superviser su instrumentacion se ha- 
llan bajo el control de los ifderes politicos, que tienen 
su asiento en el Parlamento.
Pues bien, a partir de taies presupuestos (la - 
preferencia por un Régimen Parlamentario por las razones — 
expuestas), MAX WEBER centrara su analisis en examinar los 
problèmes que puedan surgir cuando la burocracia se inter— 
fiere en el proceso politico, lo que podriamos denominar — 
"las patologfas" de la dominacién legal, asi como las con— 
diciones idoneas del Régimen Parlamentario, tema por otro 
lado en el que puso especial interés en la medida en que — 
veia implicado en el mismo al Estado bismarkiano de su — 
tiempo.
(13) MAX WEBER. - Obra citada. Pagina 861.




Basicamente entendia MAX WEBER que dichas pato- 
logias podfan ser de dos tipos:
En primer término, a causa de la estructura eco 
némica y social podia existir una hiperburocratizacion del 
Parlamento a causa de un exceso de profesionales d£ la po— 
iftica junto a una ausencia de profesionales para la poli­
tical en sintesis, la falta de una clase politica que dot£ 
se al Parlamento del liderazgo politico que le corresponde 
produciéndose una cierta burocratizacion parlamentaria. - 
Con independencia de otras medidas para tal supuesto, MAX 
WEBER veia en el plebiscitarisrao, entendido en el sentido 
antes mencionado, un posible contrapeso de dicha hiperburo 
cratizacion, en la medida en que podla crear las condicio— 
nés de un cierto liderazgo politico en la suprema magistra 
tura del Estado.
Un segundo riesgo que veia MAX WEBER en el Régi 
men Parlamentario del Estado de masas moderno era el ecli£ 
samiento del Parlamento frente a una omnipotente burocra— 
cia, que terminaba por vaciar de sentido la actividad par­
lamentaria. En dicho supuesto, "el Referendum puede sin du 
da constituir un regulative y corrective util, aunque fun— 
cionalmente limitado" (15), pues una excesiva confianza en 
las virtudes del Referendum puede conducir a privar de fun 
ciones a un Parlamento, ya debilitado sin que a su vez la
(15) L0EV7ENSTEIN, K. - "MAX WEBER staatspolitische Auffas
sungen in der sich unserer Zeit".- 
Frankfurt 1.965. Pagina 33.
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votacion popular llegue a cuinplir adecuadamente dichas ta- 
reas, pues, como dira textualniente ÎIA.X V7EBER, el Referen­
dum no sera instrumente idoneo para la forniacion de las Ije 
yes, ya que, "no conoce el compromise en el que descansa, 
inevitablemente, en todo Estado de masas, la mayoria de t£ 
das las leyes" ni tampoco es "adecuado medio de control y 
critica de funcionarios todo poderosos" (16).
En sintesis, la participacion directa, bien que 
sea una Institucion propia del modelo de dominacion caris­
matica, puede ser un util instrumento no solo en la aprob£ 
cién de textos constitucionales (tema del que MAX WEBER no 
se ocupa mas que marginalmente), sino principalmente en la 
remodelacion del Régimen Parlamentario en el Estado de ma­
sas contemporaneo•
Por ultimo, no parece posible referirse a la — 
ciencia polltica germana anterior a la Segunda Guerra l'un- 
dial, sin mencionar la obra de C, SCHMETT, cuya influencia 
es sobradamente conocida (17).
(16) MAX V/EBSR# - Obra citada. Pagina 1.112 y ss.
(17) LUCAS VERDÜ, P. - "Curso de Derecho Politico". Ma­
drid. Volumen I. Pagina 86.
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Su obra es tanto la construccién de la teoria 
decisionista, a partir de un riguroso analisis del Esta­
do Liberal, como una exegesis de la Constitucién de Wei­
mar a partir de las premisas teéricas del decisionismo - 
antiformalista, distincién necesaria, ya que, aunque a - 
veces sea dificil separar ambos aspectos, en el présente 
epigrafe no se pretende, tanto analizar la Constitucién 
de Weimar, cuyo estudio se realizara mas tarde, como exa 
minar las formulaciones, objeciones y tareas que se asi^ 
nan desde una perspectiva teérica a la participacién di­
recta en la teoria juridica del primer tercio de siglo, 
en el que C. SCHMITT, ocupa con todos los honores un lu­
gar principal.
Desde esta perspectiva, la obra de C. SCHMITT 
puede ser entendida como una prolongacién cientlfica de 
la obra de MAX V7EBER (que esta contlnuamente présente en 
la obra de SCHMITT), en la que prédomina la metodologla 
juridica (la obra de C. SCHMITT esta centrada en la Teo­
ria del Estado) y a partir de una actitud previa fuerte­
mente critica del Estado Liberal.
En principio, C. SCHMITT distingue entre Est£ 
do Legislativo (con un sistema cerrado de legalidad) y - 
Estados basados en un principio de legitimacion, entre - 
los que a efectos del présente trabajo merece especial - 
interés el Estado Democratico-Plebiscitario. "La distin­
cién propuesta, dira SCHMITT, entre Estado Legislativo y 
Estados basados en un principio de legitimacion la en—  
cuentro mas fértil para el conocimiento de la realidad - 
estatal, que cualquiera de las restantes distinciones -
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surgidas de situaciones histéricas" (l8)«
Por Estado Legislativo, entiende SCHMITT, ”Un 
determinado tipo de comunidad polltica, cuya peculiaridad 
consiste en que ve la expresion suprema de la voluntad co 
mun en la proclamacién de una especie cualificada de nor- 
raas que pretenden ser derecho y a las que en consecuencia 
son reducibles todas las demas funciones estatales" (IÇ), 
El Estado Legislativo séria por tanto lo que en Europa se 
venla denominando Estado Liberal de Derecho. En él, el lu 
gar central lo ocupa la Ley y su principio justificador - 
séria la racionalidad de la legalidad.
Sin embargo, el concepto de Ley ha sufrido, s_e 
gun SCHMITT, una serie de transformaciones, que han culm£ 
nado en un normativismo y funcionalismo, que han traslada 
do la racionalidad material y objetiva de la Ley a su pro 
cedimiento de elaboracion. La Ley ya no es norma general 
de interés general, sino una norma elaborada por un procjo 
dimiento especialmente garantizado. La base del Estado Le 
gislativo parlamentario, ya no es la confianza en la Ley, 
sino que la majestad y dignidad de ésta, dependen exclusif 
va e inmediat ament e "de la confianza en la justicia y en 
la razén del legislador mismo y de todas las instancias — 
que participan en el proceso legislativo" (20). Como es -
(18) SCHMITT, C. - "Legalidad y 1egitimidad". Madrid -
1.971. Pagina 9.
(19) SCHMITT, C. - Ibidem. Pagina 4.- Sobre dicho tema,
puede verse igualmente el Capitule - 
13 de "Teoria de la Constitucién" r£ 
lativo a "El concepto de ley propio 
del Estado de Derecho".
(20) SCHMITT, C. - Ibidem. Pagina 32.
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natural, en dicho modelo estatal "el legislador es siempre 
uno, el legislador, sin mas, y toda concurrencia de legis- 
ladores de distinta categoria y de conceptos de Ley relati. 
vizados entre si, destruye al propio Estado Legislativo" - 
(2 1).
En dicho contexte el Referendum en sentido es- 
tricto es definido como votacién popular sobre confirma- 
cién o no de un acuerdo del cuerpo legislative y del que - 
SCHMITT hace la siguiente precision; "no es recomendable - 
designar como Referendum indistintamente todos los cases - 
de votacién popular (iniciativa popular, plebiscite, etc.) 
sino que debe reservarse para el caso en que se someta a - 
los ciudadanos un acuerdo de la representacion popular" - 
(22). Es decir, que el Referendum es reservado para aque­
lla forma de participacion directa que no llega a introdu- 
cir un principio de desconfianza en el actuar del Parlamen 
to, legislador por antonomasia del Estado Legislativo Par­
lamentario. En consonancia con la logica del sistema en - 
que el Referendum se encuentra inmerso, las normas as£ — 
aprobadas no gozan de una especial fuerza y en cierta for­
ma el valor de la aprobacién popular es paralelo a la san- 
cién real con que en el régimen Monarquico culminaba el - 
proceso legislativo, pero no goza de un caracter creador.
El Estado Democratico-Plebiscitario, por el con 
trario, cuenta con un principio de legitimacion; la deci­
sion popular. Frente a la idea de representacion, propia -
(21) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 29,
(22) SCHMITT, C. - "Teoria de la Constitucién". Madrid. -
Edt. Revista de Derecho Privado. Reim- 
presién sin fecha. Pagina 302.
... ...
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del Estado Legislativo Parlamentario, se opone "la logica 
democratica-plebiscitaria del pueblo soberano inmediata- 
mente presente, que se identifica consigo mismo" (23). -
Frente a la racionalidad de la norma y del principio de - 
legalidad "la manifestacién plebiscitaria no es una norma, 
sino como acertadamente expresa el término decisién popu­
lar, es una decision tomada por una voluntad" (24)*
De este modo la participacion directa puede - 
adoptar dos formas distintas. Referendum y Plebiscite, - 
que si bien genéricamente reciben la denominacién comun — 
de "decisiones del pueblo, son de distinta naturaleza y - 
segun el procedimiento legislativo en que aparecen, se in 
sertan en el sistema de legalidad del Estado Legislativo 
Parlamentario o bien atraen el valor especffico propio - 
del acto de voluntad plebiscitario" (25)* No obstante pa­
ra C. SCHMITT, al igual que MAX WEBER, el término Plebis­
cite tiene un significado mas amplio que la mera partici­
pacion directa objetiva. La eleccién subsiguiente a una -
(23) SCHMITT, C. - "Legalidad y 1egitimidad". Madrid -
1.971* Pagina 143*
(24) SCHMITT, C* - Obra citada. Pagina 145*
(25) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 97* Dos paginas -
mas tarde SCHMITT réitéra este punto, fundamental — 
en su concepcién de la participacion directa: "De-
ben, pues, separarse las dos clases de décision po­
pular, una de las cuales (Referendum) forma parte - 
del sistema del Estado Legislativo Parlamentario, - 
mientras que en la otra (el Plebiscite) aparece el 
pueblo como la figura déterminante, exclusiva de un 
sistema democratico-plebiscitario, con una legitim^ 
dad plebiscitaria, que ya no es propia del Estado
Legislativo; ambos son la expresién de dos tipos de
Estado totalmente diferentes".
• • • / . * *
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disolucion del Parlamento o la eleccion por sufragio uni­
versal de la cabeza del ejecutivo en la medida en que el 
veredicto popular no se mueve en el marco de la racionali_ 
dad, sino de la décision o de la voluntad, "ya no es ele£ 
cion, sino que tiene el sentido de un Plébiscite" (26).
Hasta aqui las premisas générales, la logica y 
las variantes de la participacion directa en el pensamien 
to Schmittiano. Sin embargo, es preciso examinar los pro- 
blenias concretes que le plantean a SCHMITT dichas premi­
sas. Dos son los temas fundamentaies.
En primer término, directamente ligado a la - 
practica constitucional de Weimar la compatibilidad o in- 
compatibilidad en un mismo sistema constitucional de am­
bas Instituciones o como el mismo SCHMITT dira "la cues- 
tién de saber si pueden o no coexistir dos sistemas juri- 
dicos distintos, uno junto a otro" (27). Pues bien, la - 
respuesta es taxativamente negativa; o bien en situacio- 
nes normales y a corto plazo, primara la legalidad parla­
mentaria; o bien en situaciones de crisis o a largo plazo 
el sistema de legitimidad democratico plebiscitario des- 
pliega inevitablemente su logica interna, Frente a la le­
galidad parlamentaria terminara por iinponerse la légitimai 
dad plebiscitaria por propia dinamica, justificando lo - 
que dos anos después séria una realidad.
(26) SCHMITT, C. - "Legalidad y legitimidad". Pagina 146.
(27) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 104.
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Pero en segundo lugar, no solo sera la incompa 
tibilidad de dos érganos juridicos coetaneos lo que hace 
posible la primacfa de la legitimidad plebiscitaria, sino 
que ademas, un sistema politico fraccionado por las lu- 
thas de los partidos "necesita de otra clase de justifica 
cion distinta de la del Estado Legislativo Parlamentario. 
... sin que hasta ahora haya aparecido por ninguna parte 
una nueva especie de Constitucién que responda a un siste 
ma pluralista perfeccionado" (28). La legitimidad plebis­
citaria, conduira SCHMITT, es la unica especie de justi- 
ficacién estatal que hoy debe reconocerse en general como 
valida, legitimidad por otro lado, que, bien que descan—  
sando en la decision popular "précisa de un gobierno o de 
cualquier otra instancia autoritaria en la que pueda te- 
nerse confianza" (29), siguiendo el aforismo sieyèssiano, 
"autoridad desde arriba, confianza desde abajo". Se trata 
en suma de una reconsideracién de la participacién direc— 
ta desde presupuestos plebiscitario—autoritarios, que se£ 
vira de base a la transformacion de la Constitucién de - 
Weimar para las pretensiones del nacismo.
(28) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 140 y ss.
(29) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 146*
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2.3.4. LA SINTESIS DE PARTICIPACION DIRECTA Y REGIMEN
PARLAMENTARIO EN LA PRACTICA CONSTITUCIONAL DE 
ENTREGUERRAS.
2.3*4.1. La Const itucion de Weimar*
A) Significado de la Constitucién de Weimar.
Examinados los debates doctrinales que se pro- 
ducen en torno a la participacion directa en el 
primer tercio del siglo XX, es preciso analizar 
la traduccion de los mismos a nivel constitucio­
nal en dicho perfodo, en el que ocupa un lugar - 
primordial la Constitucién de Weimar.
En efecto, la formacién y desarrollo constitu­
cional de la Republica de Weimar es un claro mo­
delo para comprender las Instituciones de parti­
cipacion directa, en la medida en que suponen la 
aplicacion de estas a un régimen parlamentario - 
moderno y en un ambito geograficamente extenso - 
(60.000.000 de habitantes). Por otro lado, la - 
Constitucién de Weimar, haciéndose eco de los d£ 
bates doctrinales recién examinados, va a esbo- 
zar un amplio abanico de Instituciones de parti­
cipation directa, cuya aplicacion va a dar muy - 
divergentes resultados, circunstancias estas, - 
que hacen de la vida constitucional de Weimar, - 
la sintesis de toda la aproximacién historica -
..*/...
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que veniamos examinando, y el punto de partida obli 
gado para el examen de las Instituciones de partici 
pacion directa en el Derecho Constitucional Contem­
poraneo.
Se puede decir en cierta medida que la Constitu- 
cion de Weimar représenta el maximo intente de ins- 
taurar un régimen liberal acorde con el problema - 
central planteado a los sistemas politicos de prin- 
cipios del siglo XX: estructurar politicamente la - 
Democracia de masas.
En funcion de dicho problema la formacién de la - 
Republica de Weimar representaré la sintesis de los 
planteamientos teéricos de MAX WEBER (en cierta me­
dida la alternativa liberal mas acabada de las te­
sis marxistas) (1) con el apoyo de una organizacién 
de masas que dotara a dichos planteamientos, del im 
prescindible respaldo popular, papel que sera desem 
pehado por el Partido Socialista Aleman.
Para cumplir dicho objetivo, de incorporer a las 
masas al sistema politico, la Constitucién debia su 
perar las desconfianzas de éstas al sistema, sobre 
la base, tanto de garantizar los derechos libérales
(1) "La influencia de MAX WEBER en la configuracién consti­
tucional correcte de la Republica de Weimar es demasia— 
do conocida como para que no precise aqui mas que un - 
tratamiento soiuero" , LOEWENSTEIN, K. "MAX WEBER staats­
politische Auffesungen in der sicht unserer zeit" • Franl£ 
furt am Main 1.965. Pagina 23*
/
147
a todos los sectores sociales, como asegurarles su 
participacion en la vida politica, Lo primero lo - 
consiguio mediante el establecimiento de unas ga­
ranties constitucionales de caracter juridico-mate 
rial# Lo segundo, creando amplios cauces de parti­
cipacion popular, tornados de los diferentes modè­
les constitucionales republicanos vigentes en la — 
epoca. De este modo se establece un Présidente de 
la Republica clegido por sufragio universal direc­
te, que recuerda al Présidente de los EE#UU.; un - 
Parlamento bicameral en el que la Camara Baja es - 
elegida por sufragio universal a la proporcional,- 
inspirado en la III Republica Francesa y por ulti­
mo, se instauran gran variedad de formas de parti­
cipacion directa tomadas en principio de la vecina 
Confederacion Helvetica y su Constitucién de 1,876. 
Sin embargo, de las tres, el eje central sobre el 
que gira la Constitucién, es el Régimen Parlamenta_ 
rio siendo las demas formas de participacion, como 
las califica C. SCHMITT "desviaciones" que contie- 
nen tentativas e inicios que aspiran a corregir — 
anomalfas del sistema parlamentario, a fin de sal— 
var el sistema, pero no a implantar un nuevo tipo 
de Estado (2). Esta primacia del sistema parlamen­
tario, unido al esfuerzo racionalizador, a veces - 
no seguido de una preocupacién por la incidencia — 
de su articulado en la vida polftica del pais, van 
a hacer que las Instituciones de Democracia direc-




ta contenidas en la Constitucion de Weimar, sean 
un modèle (y como tal modèle: teorico, en abs­
tract o) de incorporacion de dicha forma de parti 
cipaci6n a un régimen parlamentario: se prevéen, 
hasta sois variantes de participacion directa, - 
dispersas a le largo del texte constitueional•
Dicha dispersion puede ser interpretada como - 
consecuencia de los multiples retoques, que en — 
relacion al tema se realizaron en el curso de la 
elaboraci&n y que le harian decir a PREUSS, du­
rante la ultima lectura ante el pleno de la Asam 
blea constituyente: "Puede que el texte haya ga- 
nado en calidad en el curso de tantas reformas — 
como ha tenido que sufrir, pero ciertamente ha - 
perdido en claridad" (3)*
En efecto, en contra de lo a veces escrito res 
pecto a la paternidad de PREUSS en el texte cons 
titucional y la influencia de WEBER, a tra-
vés de su amistad personal con PREUSS, hay que - 
seiialar, como indica LOEV/ENSTEIN, que dicha in­
fluencia Weberiana, tiene otros cauces mas géné­
rales como “su respetada actividad iuspublicista 
en circules reducidos, reunidos con anterioridad 
a la Asamblea Nacional... o sus proposiciones - 
formuladas en sus escritos politicos sobre la fu 
tura Alemania" (4), ya que si bien son claras -
(3) Citado por CASTELLAN, G. - "L*Allemagne de Weimar".- 
Paris 1.972. Pagina 51*
(4) LOEV/ENSTEIN, K. - Obra citada. Pagina 24.
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las reminiscencias de los escritos politicos de 
MAX WEBER en el resultado final, el texto pre­
sent ado por PREUSS el 20 de Enero de 1.919 pre­
vela tan s6lo el Referendum obligatorio para - 
las reformas constitucionales y el Referendum - 
de arbitraje (5)> ambos en términos analogos a 
los de la Constitucion Suiza de 1.876. Sera sin 
embargo en ulteriores retoques del proyecto, - 
donde se iran incorporando las restantes modali 
dades de participacion directa, y en especial - 
en la deliberacion de la Coniision de la Asam­
blea Constituyente donde la participacion direc 
ta encuentra el decidido apoyo de los diputados 
nacional alémanés y la oposicion de PREUSS. El 
resultado es la aprobacion de la iniciativa po­
pular (Articule 73*3.) el Referendum legislati­
ve de arbitraje y para derrocar al Présidente - 
(Artlculos 72, 73) y el Referendum local (Arti­
cule l8). Se prescinde en cambio del Referendum 
constitucional obligatorio en los termines pro- 
puestos por PREUSS, ya que se entiende que va a 
ser fuértemente criticado por los sectores fed^ 
ralistas, al favorecer los Lander mas grandes,- 
si la decision se adopta por el resultado glo­
bal, y no se quiere concéder a los Lander la - 
exigencia de la doble mayorla en las reformas - 
constitucionales, tal como figuraba en la Cons­
titucion Suiza (Articule 76).
(5) Referenda tomada de ÂNGELESCO-IlONTEORU, C. "La con 
sultatien directe du peuple d*après la constitution 
de Weimar". Paris 1.933. Pagina 6l.
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B) Anâlisis de las diferentes modalidades de parti— 
cipacion directa*
Como se indicaba en el apartado anterior, la - 
Constitucion de Weimar contiene un verdadero ca- 
talogo de los diferentes procedimientos de part^ 
cipacion directa, que constituye un amplio aban^ 
co de las posibilidades que puede ofrecer dicha 
forma de participacion politica en un régimen - 
parlamentario en un Estado moderno. Basicamente, 
la regulacion jurldica y los principales problè­
mes que comporta pueden ser agrupados del modo - 
siguiente;
a) Iniciativa popular.
Se trata de una modalidad de participacion - 
directa, ya prevista en la Constitucion Hel­
vetica de 1.876 y que la Constitucion de Wei^  
mar incorpora a un marco parlamentario. A - 
través de ella, un determinado numéro de ciu 
dadanos puede poner en marcha el procedimien 
to legislative (o constitucional) mediante - 
la presentacion de un proyecto al respecto,- 
bien conteniendo los principles basicos del 
mismo, bien mediante un texto redactado y — 
pormenorizado en articules.
En la Constitucion de Weimar, segun el arti­
cule 73*3* se debe convocar un Referendum - 
"cuando la décima parte de los electores, so^
•../.. .
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licita que se someta a este un proyecto de Ley 
detallado, presentado por el pueblo", o mas — 
exactamente la décima parte del electorado de 
la ultima consulta electoral, segun fué esta- 
blecido mediante Ley en 1.921, siguiendo el - 
consejo de MAX WEBER (6). Tal precepto aunque 
se refiere a la posibilidad de Referendum, in- 
cluye de modo implfcito la posibilidad de la - 
iniciativa législative popular. Sin embargo, - 
la falta de concrecion de dicho articulo, dejo 
planteados multiples problemas, motivo de am— 
plios debates doctrinales en relacion al obje- 
to de dicha Institucion.
El primer tema pendiente, es si es posible la 
iniciativa popular en materia constitucional.- 
A falta de disposiciones mas explicitas, los — 
distintos autores fueron unanimes en admitir — 
que el pueblo tenia derecho a solicitar la re­
forma constitucional, siempre que respetase el 
limite genérico de presenter un proyecto deta— 
llado (?)• En cambio fué igualmente unanime la 
doctrina al establecer que sélo serian suscep—
(6) LOEV/ENSTEIN refiriéndose a MAX WEBER dice: "la inicia­
tiva popular queria verla limitada a solicitud de un — 
gran numéro de ciudadanos que él estima aproxiinadamen- 
te en una quinta parte" en LOEV/ENSTEIN, K. Obra citada 
Pagina 56.
(7) Véase por ejemplo en IIEMPEL, W. "Problème der direkten 
Volksgesetrgcbung im deutschen Staatsrecht". Leizpig - 
1.928. Pagina 91.
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tibles de iniciativa popular aquellas materias 
regulables mediante ley material. Pero el tema 
mas polémico fué la extension que debia darse 
a la limitacion contenida en el apartado 4 del 
mencionado Articule 73 segun el cual "solo el 
Présidente del Reich puede provocar un Referen 
dum sobre el presupuesto, las leyes fiscales y 
las leyes sobre tratados". Para unos, el pré­
cepte mencionado contenia unas raatizaciones a 
la régla general y en cuanto taies no podian - 
extenderse por analogfa a materias colindantes, 
maxime tratandose de unas excepciones a dere— 
chos del pueblo soberano (8).
Otros en cambio, encabezados por CARL SCHMITT, 
extienden tal limitacion a todas las leyes de 
finanzas o a aquellas normas que tengan influ— 
encia sobre el presupuesto (9). La cuestion — 
quedara pendiente y se plantearia con frecuen— 
cia en el constitucionalismo posterior, como — 
por ejemplo en la Constitucion Danesa.
por ultimo, respecto al procedimiento a seguir, 
séria regulado por Ley de 27 de Junio de 1,921 
en la que se establecen las distintas fases -
(8) HEMPEL, W, - "Obra citada. Pagina 104.
(9) SCHMITT, C "Volksentscheid und Volksbegehren". Munich
1.922. Pagina 22.
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por las que ha de pasar la iniciativa popular 
hasta desembocar en el Referendum, a no ser — 
que tal como disponia el Articulo 73*3 • de la 
Constitucion, las Camaras aceptasen sin modi­
fication el proyecto de ley, lo que vaciaba - 
de sentido al future Referendum. Dicha aproba 
cion parlamentaria, como es natural, ha de - 
realizarse en las mismas condiciones exigidas 
a los proyectos gubernamentales y acorde a la 
naturaleza constitucional o legislative del - 
mismo.
b) Referendum constitucional.
La segunda modalidad de participacion politi- 
ca directa es la votacion popular mediante SI 
6 NO, de una determinada propuesta y que he- 
mos venido denominando Referendum. Cinco son 
las modalidades que puede adopter dicha Inst 
tucion segun el objeto de la consulta:
- Referendum constitucional; cuando tiene por 
objeto aprobar un texto constitucional.
- Referendum legislative: cuando el texto a - 
aprobar tiene rango de Ley.
- Referendum de arbitraje; cuando con motivo 
de la aprobacion de una reforma constitucio 
nal o de una Ley surgen discrepancias entre 
los organos del Estado y se remite el pro- 
blema al pueblo.
. 15 4
- Referendum para revocacién del Présidente.
- Referendum local, cuyo ambito de aplica- 
cion se reduce a las poblaciones interesa- 
das.
En relacion al primero de ellos, el Referen­
dum constitucional, ya se ha sehalado en If- 
ncas précédentes, que cl Referendum constitu 
cional obligatorio, tal como habfa sido pre- 
visto por PREUSS, fué suprimido de la redac- 
cion final del texto. De este modo la vota- 
cién popular sobre cuestiones populares que- 
do limitada a aquellos casos en que fuese s^ 
licitado por la décima parte del electorado 
(supuesto examinado en el epigrafe anterior) 
y 6 en caso de discrepancias entre las Cama­
ras, cuyo examen se analizara en el Referen­
dum de arbitraje.
Dicha Institucion séria sevéramente critica- 
da por CARL SCHMITT que veia en ella una - 
quiebra en la logica del Estado Legislativo 
Parlamentario, basado en la representacion - 
del pueblo en el Parlamento. "En el Pariamen 
to, dira CARL SCHMITT para las leyes de re­
forma de la Constitucion, se exige una mayo- 
ria de dos tercios, en vez de la mayoria sim 
pie; tratandose de una decision popular, no 
se osa exigir semejante calificacion de la - 
mayoria del pueblo inmediatamente presente;
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la contradiccion con el principle deniocratico 
de la nayoria simple résulta aqui demasiado - 
chocante" (10). En realidad dicha quiebra ha- 
bria que comprenderla en el marco de la doc­
trina de la rigidez ccnstitucional, como con­
secuencia del caracter supralegal de la Cons­
titucion, y en cuanto tal remitirla a la teo- 
rfa de], "pouvoir constituant" de SIEYÈS y - 
sus représentantes extraordinarios de "Que es 
el Tercer Estado" examinado en el epigrafe - 
2.1.2. A.
En consonancia con ello, hay que entender - 
igualmente el parrafo 12 del Articule 76 se­
gun el cual para que una modificacion de la - 
Constitucion propuesta por iniciativa popular, 
pueda considerarse aprobada, es precise que - 
sea votada afirmativamente por la mayoria de 
los electores inscritos. Sin embargo, con - 
ello quedo practicamente cerrada la posibili­
dad de celebrarse Référendums constituciona­
les, como lo prueba el hecho de que en los c^ 
si quince ahos de vigencia de la Constitucion 
no llcgo a celebrarse ningun Referendum.
c) Referendum Legislativo.
Mas ampliamente fué recogida la posibilidad - 
de Referendum legislativo, ya que, con inde-
(lO) SCÎIIÎITT, C. - "Legalidad y Icgitimidad" . Madrid 1971.
Pagina 102.
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pendencia de las salvedades anteriormente men 
cionadas para el Referendum de arbitraje, - 
igualmente validas aqui, la Constitucion pre— 
vee tres posibilidades para que la aprobacion 
de una Ley sea sometida a votaci&n popular.
- En primer termine, al igual que en el Refe­
rendum constitucional, la votacion popular 
puede ser el colofon de una iniciativa popu 
lar, que no haya sido aceptada por el Reich 
stag.
- En segundo lugar, lo que se ha denominado - 
iniciativa popular de Referendum, es decir 
aquel que permite a una veinteava parte del 
cuerpo electoral solicitar la celebracion - 
de un Referendum sobre un texto aprobado - 
por las Camaras, siempre que la publicacion 
de dicho texto, haya sido retrasada dos me- 
ses a peticion de un tercio del Reichstag - 
(Articulos 72 y 73«2 de la Constitucion). - 
No se trata por tanto solo de un Referendum 
a peticion popular, sino de la confluencia 
de voluntades de la tercera parte de la Ca­
mara Baja y la veinteava parte del cuerpo - 
electoral, con el fin de dar un medio de d^ 
fensa a las minor!as en el seno de la Cama­
ra. Sin embargo dicha posibilidad entrahaba 
graves riesgos al dejar la actividad legis- 
lativa en manos de la oposicion, que podia
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sistcmaticamente demorar dos meses la entra 
da en vigor de un texto, e inclusive en al- 
gunos casos incitar la convocatoria de un - 
Referendum, con la unica finalidad de am- 
pliar tal retraso. Frente a tal supuesto el 
Artlculo 72 excluyo la posibilidad de Refe­
rendum en las disposiciones de urgencia, de 
modo analogo a lo previsto en la Constitu­
cion Suiza: "las leyes que el Reichstag y — 
el Reichsrat declaran urgentes, pueden, no 
obstante la demanda de retraso, ser publica 
das por el Présidente del Reich". Dos advc£ 
tencias merece dicho precepto. En primer - 
termine, que a pesar del caracter facultati 
VO de la atribucion presidencial, esta en - 
la practica fué automatica: dado que en el 
supuesto de una oposicion del Présidente - 
del Reich al texto aprobado por las Camaras 
que le impulsaran a rechazar su publicacion, 
éste cuenta con un amplio abanico de posibi. 
lidades mas efectivas, que la que aqui se - 
examina. Por otro lado respecto al signifi- 
cado del concepto de urgencia, este no fué 
entendido en sentido material, sino como - 
valvula de escape de la mayoria simple de - 
las Camaras frente al Referendum. El resul­
tado practice fué una desvalorizacion de di^  
cha Institucion, que quedo inédita durante 
la vigencia de la Constitucion. Tan solo en 
una ocasién se obtuvo la demora de la publi
. • • / • • •
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cacién de un texto (Marzo de 1.92 6) y esta 
fué provocada por el Présidente HINDERBURG, 
a fin de obtener el compromise entre las - 
partes implicadas, sin que se llegara a de^  
sembocar en la votacion popular.
La tercera posibilidad de Referendum legi^ 
lativo, es que éste fuese solicitado por - 
el Présidente del Reich, sobre cualquier - 
disposicion aprobada por las Camaras, du­
rante el mes siguiente a una aprobacion - 
parlamentaria (Articule 73)* Introducido - 
por los constituyentes, a instancias de - 
los diputados nacional-aleiianes, se trata- 
ba con ello de dotar al Présidente de la — 
Republica de un arma frente a los textes - 
aprobados por las Camaras. En efecto, a - 
pesar de la situacion privilegiada del Pre 
sidente del Reich en el marco de las Inst^ 
tuciones parlamentarias (irrevocabilidad,- 
derecho de disolucion, potestad de legis- 
lar por décrété, etc.) el Présidente se - 
quedaba inerme ante los textes aprobados - 
por las Camaras. Frente a tal posibilidad, 
el Articule 73*1* le concede la prerrogat^ 
va del Referendum. El tema fué sin embargo 
énormémente polémico en los debates de la 
Asamblea constituyente. En efecto, si la - 
voluntad del Présidente, bastaba por si s£ 
la para generar el Referendum, frente a -
• • • /  • • •
r 159
las Camaras, la Institucion quedaba configu 
rada como un verdadero "appell au peuple" — 
plebiscitario y en cuanto tal fué apoyado - 
por los sectores conservadores. Prevalecio, 
en cambio, la opinion de los grupos libéra­
les y democratas, encabezados por el profe- 
sor PREUSS, segun la cual todo acto politi­
co del Présidente del Reich ha de ser re- 
frcndado por el Canciller o por el corres- 
pondiente Ministre del Reich como contrape- 
80 a tal prerrogativa (Articule 50)• Dicho 
freno obré los efectos deseados, pues no - 
llego a celebrarse ningun Referendum a ins- 
tancia presidencial, sin embargo dicho prin 
cipio no puede ser generalizado, como mos— 
traria la V Republica Francesa en que en un 
sistema semipresidencial, con ciertos vesti 
gios parlamentarios y con una regulacion — 
analoga del Referendum legislativo, séria - 
éste frecuentemente utilizado*
Por ultimo una limitacion, valida para las - 
tres variantes del Referendum legislativo fué 
la establecida en el Articule 75 del texto - 
constitucional segun el cual "una resolucion 
del Reichstag solo podra quedar sin efecto en 
virtud de Referendum, cuando en éste tome par 
te la mayoria de los electores"• En relacién 
a dicho articulo, se planteo el problema de — 
hasta qué punto era éste aplicable a los pro-
16 0
yectos presentados por iniciativa popular. 
Sin embargo la practica constitucional y - 
el Tribunal Constitucional, terminaron pro^  
nunciandose afirmativamente en la medida - 
en que, la no aprobacion del texto, signi- 
ficaba igualmente una "resolucion" parla­
mentaria.
d) Referendum de arbitraje.
De entre las variadas formas que présenta 
la participacion directa en la Constitu­
cion de Weimar, sin duda alguna el Referen 
dum de arbitraje es la mas novedosa, sin - 
que en Constituciones anteriores (il) o - 
posteriores se encuentre algo parecido. Se 
trata de recurrir a la votacion popular co^  
mo medio de dirimir las discrepancias en­
tre las Camaras. Se parte por tanto de la 
diferente naturaleza del Reichstag, repré­
sentante del pueblo aleman, y el Reichsrat 
représentante de los Lander; se réserva al 
Présidente del Reich el papel moderador, y 
finalmente al pueblo la ultima"ratio*del — 
poder estatal. El tema de debate puede ser
(11) Tan solo el Articule 120 de la Constitucion Suiza 
de 1.874, contiene una disposicion remotamente - 
analoga para el supuesto de una discrepancia de - 
las Camaras en torno a una revision "total" de la 
Constitucion.
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bien un texto legislativo o bien un proyecto 
de modificacion de la Constitucion. En un ca 
so como en otro es preciso la oposicion del 
Reichsrat al texto votado por el Reichstag y 
una segunda votacion en la Camara Baja, sin 
embargo los efectos son distintos segun la - 
naturaleza del proyecto y el resultado de la 
segunda votacion del Reichstag, lo que exige 
una enumeracion un tanto casuistica:
12. si se trata de un texto legislativo apro^  
bado por una mayoria de 2/3 en su segun­
da lectura en el Reichstag, el Présiden­
te del Reich debe obligatoriamente optar 
entre la convocatoria del Referendum 6 — 
la publicacion del texto (Articulo 74).
22, Si el texto legislativo en cuestion no - 
alcanza los 2/3 de los votos del Reich­
stag, el Présidente puede discrecional- 
mente convocar Referendum sobre el tema, 
pero en caso de no hacerlo, el texto se 
considéra rechazado (Articulo 74)*
32. Si se trata de un texto constitucional, 
la facultad de solicitar el Referendum - 
esta en manos del Reichsrat, ya que se - 
considéra que en taies supuestos, la op^ 
nion de dicha Camara es inexcusable para 
evitar las medidas centralistas que aten 




En relacion a esta curiosa Institucién sehala 
remos que a partir de los supuestos de la Re­
publica de Weimar (bicaméralisme en el que la 
23 Camara représenta los pafses de la Federa- 
cién) ha recibido criticas muy favorables de 
los constitucionalistas, pero paradéjicamente, 
no se encuentra ninguna Institucion analoga - 
en el constitucionalismo posterior.
e) Referendum para la revocacion del Présidente. 
Segiln el Articule 43 de la Constitucion, el - 
Présidente del Reich, elegido por siete ahos, 
e irresponsable ante las Camaras, "puede ser 
depuesto a propuesta del Reichstag mediante - 
voto popular. El acuerdo del Reichstag requie 
re mayoria de 2/3, y una vez adoptado, cesara 
el Présidente en el ejercicio de su cargo. Si 
la propuesta de destitucién es rechazada por 
el voto popular, se entendera que ello equiva 
le a una reeleccién del Présidente y el Reich 
stag quedara disuelto como consecuencia". Con 
dicho texto se introduce en el Derecho Const^ 
tucional Europeo, con pequehas salvedades, — 
una variante de la participacion directa, ba^ 
tante frecuente en las Constituciones Estata- 
les de los EE.UU. bajo la denominacion de — 
"recall" (12) con la que se pretendîa por -
(12) BATTELLI cita que el "recall" existla en 1.932 en - 
diez Estados de la Unién, en "Les institutiens de die 
mocratie.....". Paris 1.932. Pagina 99*
.../...
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PREUSS otorgar el derecho al pueblo de juzgar 
la conducta del Présidente. Sin embargo, tras 
los debates de la comision de la Asamblea - 
constituyente, la Institucion quedarla desfi- 
gurada gracias al apoyo de los diputados na­
cional—alemanes, sin que dicho texto fuese re 
tocado en la lectura por el pleno (13). En - 
efecto, por referenda al "recall", existe - 
una importante difcrencia, ya que mientras - 
que en éste no se podia revocar mas que a fun 
cionarios o autoridades locales, el Referen­
dum de Weimar ponia en peligro a la suprema - 
magistratura de la Nacion, con el consiguien- 
te temor del votante al vacio de poder que po 
dia producirse en el supuesto de ser revocado 
el Présidente del Reich. Pero por si fuera po 
co, la redaccion del Articulo 43 adopta fren­
te al Présidente un aire de victima de la par 
titocracia parlamentaria: El Présidente es — 
reelegido para un nuevo mandate (14) y las C_a 
maras sancionadas por su osadla, con la diso­
lucion.
(13) LE DANTEC, G. - "La Legislation directe du peuple a
la Constitution de Weimar". Paris 1.933* Pagina 98.
(14) Es de destacar igualmente la incongruencia que supo-
ne el equiparar el valor de la campana y votacion p£
ra la eleccién presidencial, competitiva entre va­
ries candidates, con la votacién referendaria para — 




En ultimo lugar es preciso dedicar unas llneas 
al Articule l8 de la Constitucion en él que se 
regulan las condiciones en que las poblaciones 
de une o varies "Lander" pueden solicitar por 
Plebiscite las modificaciones territoriales in 
ternas del Reich. Se trata, aqui también de - 
una innovacion de la Constitucion de Weimar, - 
que incorpora al Derecho Constitucional, el - 
principio de autodeterninacion de los pueblos, 
clasico en el Derecho Internacional, y virtua- 
lizado aqui mediante votacion popular. Como se 
hala FRIEDRICH, a partir de la Revolucion Fran 
cesa, la accion popular directa habla venido - 
jugando esporadicamente su papel en los asun- 
tos internacionales; los Référendums concer—  
nientes al "status" territorial de las areas - 
controvertidas venlan celebrandose de vez en - 
cuando durante el siglo XIX (15) lo cual por - 
otra parte era congruente con el proceso de - 
consolidacion de la burguesla y la formacion - 
de las nacionalidades. Taies criterios tuvie- 
ron especial rëlevancia en la remodelacion del 
mosaico europeo en el Tratado de Versalles, — 
subsiguiente a la Primera Guerra mundial, y -
(15) FRIEDRICH, C. - "Gobierno constitucional y democracia"
Madrid 1.975* Volumen II. Pagina 569*
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que Alernania tuvo que soportar (l6). La Con^ 
titucién de Weimar, recoge, pues, en el pia­
no interior dichos principios, si bien en el 
Articulo 167, entre "las disposiciones tran- 
sitorias y adicionales" establece un plazo - 
de dos ahos desde su proiiiulgacion, para la - 
entrada en vigor de dicho articulo 18.
En el constitucionalismo posterior, encontra 
ra eco dicha formula, mereciendo especial in 
teres en dicho perlodo la regulacién de la - 
Constitucion Espahola de 1.931, en que se - 
lleva tal principio a sus ultimas consecuen- 
cias y que mas tarde sera examinado. En la — 
misma llnea (como medio de alterar demarca- 
ciones territoriales internas) se pueden ci- 
tar el Articulo 29.2. de la vigente Ley Fun­
damental de Bonn (unica modalidad de partie^ 
pacion directa que se reconoce en el tei^ rbo) 
el Articulo 86 de la Constitucion de la V R^ e 
publica Francesa y especialmente la Constitu 
cion Italiana de 1.947*
(16) Se celebraron con tal motivo, y bajo los auspicios 
de ].a Sociedad de Naciones, votaciones populares en 
Schleswig (14 de Marzo de 1.920), Allenstein y - 
Marienwerder (11 de Julio de 1.920), Klagenfurt (10 
de Octubre de 1.920), Alta Silesia (20 de Marzo de 
1.921) y Sapron (28 de Mayo de 1.921).
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C) Significado de las Instituciones de participacion 
directa en la Republica de Weimar.
No es posible, so pena de realizar un pormenori 
zado despojo de la prensa alémana de aquél pério­
de, saber el grado exacte de aplicacién de las - 
Instituciones de participacion directa durante la 
vida constitucional de Weimar. Sin embargo, en ba^  
se a trabajos e investigaciones de la época (en - 
especial tesis doctorales que por lo novedoso del 
tema tor.iaron éste como objeto), se puede extraer 
una serie de conclusiones validas para apreciar - 
el significado de dichas Instituciones en la Repu 
blica de Weimar.
Para ello es preciso en primer termine situar - 
la participacion directa, cuya descripcion jurldi 
ca se viene de realizar, en el marco general de - 
la participacion politica y su ordenacion general 
en el texto constitucional, tema por otra parte - 
de especial importancia en el momento histérico - 
en que se situa la obra de Weimar.
Dicha participacion politica, como ya se ha di­
cho, se articula en el texto constitucional de - 
Weimar a través de tres Instituciones, tomadas de 
diferentes modèles constitucionales (Francia, EE. 
UU. y Suiza) y que dan a la Constitucién una tri­
ple faceta: la parlamentaria, la presidencial y - 
la democratica directa, si bien prima la primera 
sobre las restantes.
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Un segundo aspecto, digno de mencionarse con ca 
racter previo es el régimen electoral y el siste­
ma de partidos que paralelamente se desarrolla en 
Weimar, El primero con arreglo al sistema propor- 
cional pure (en relacion por supuesto a la Camara 
Baja) propicia una amplia representacion de todos 
o casi todos los grupos politicos y tiende a un - 
pluripartidismo en el mas estricto sentido. De - 
las ocho consultas électorales cclcbradas entre - 
1,919 y 1.932, la media de partidos representados 
en el Reichstag résultante oscila entre diez y do 
ce (17). En cuanto al sistema de partidos, es pre 
ciso notar, aparté del ya mencionado pluriparti—  
dismo, el fuerte arraigo popular de gran parte de 
ellos, estructurados como partidos de masas con - 
un alto grado de disciplina.
Es a partir de dichas premisas cuando se puede 
comprender el significado de las Instituciones de 
participacion directa en la vida politica de Wei­
mar en relacion con sus tres fases principales: - 
la parlamentaria, la presidencial y la violacion 
de la Constitucion.
(17) Datos tornados de las estadisticas électorales en re­
lacion a la Republica de Weimar en DUVERGER, M. - —
"Constitutions et documents politiques". Paris 1.971 
Pagina 536.
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a) El primer perlodo abarca hasta 1.928 y se pu^ 
de caracterizar como un sistema parlamentario 
pluripartidista. Con una Camara Baja cuya ma­
yoria oscila entre 250 y 300 escahos^el parti 
do dominante, el S.P.D., no rebas6 los l60 e^ 
cahos mas que en una ocasion. Por otro lado - 
apoyado el regimen en los tres partidos de - 
mas peso en la Asamblea constituyente: S.P.D., 
Zentrum y D.D.P., las alternativas de poder - 
se suceden en el marco parlamentario (l8) sin 
que las fuerzas extrasistema lleguen a tener 
consistencia en un marco que puede ser califi 
cado como "hiperrepresentativo"• En dicho con 
texto, las Instituciones de participacion di­
recta adoptan un caracter marginal en rela­
cion al cauce parlamentario, en torno al que 
se desarrolla principalmente el juego politi­
co. Las Instituciones de participacion direc­
ta solo son utilizadas en dos ocasiones por - 
grupos marginales: el 20 de Junio de 1*926 la 
extrema izquierda promueve una iniciativa po­
pular relativa a la expropiacion de los anti- 
guos principes y que se considéra como no ce-
(l8) Cuatro son las coaliciones que gobiernan durante di­
cho perlodo: la coalicion de Weimar (S.P.D., D.D.P., 
Zentrum), la coalicion burguesa (D.D.P., Zentrur.i, - 
D.V.P.), la coalicion de dérochas (Zentrum, D.V.P.,- 
D.N. y P.) y la Gran Coalicion (S.P.D., D.D.P., Zen­
trum, y D. y P.). véase CASTELLAN, G. "L*Allemagnc - 
de Weimar". Paris 1.971* Pagina 119*
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lebrada por no votar el 50 % del censo electo 
ral# En Diciembre de 1,929 sera la extrema d^ 
recha la que utilice dicho procedimiento con 
identico resultado,
b) Es dificil precisar las causas de la transfer 
Kiacién de la Republica de Weimar y que desem- 
bocarlan en el advenimiento del nacismo, que 
constituyen la antltesis de lo que significa- 
ba la Constitucion, Crisis econémica y crack 
del 29, desgaste de la clase politica parla­
mentaria que la sostenla; las contradicciones 
en el seno del movimiento obrero; proceso his 
torico-cultural que conducia irremediablemen- 
te al nacismo, son factores e intentos de ex- 
plicacién del "misterio de la Republica de - 
Weimar" (19)* Sin embargo, no constituye tema 
especffico del présente trabajo y lo unico — 
constatable es la insuficiencia del sistema — 
politico weimariano para responder a las de­
mandas y contradicciones del sistema social a 
partir de 1,929 y con especial agudeza en - 
1,932, Ello supondra una primera transforma— 
cion y reinterpretacion del texto constitucio^ 
nal en 1,929 y una flagante violacion a par—  
tir del 30 de Enero de 1,933*
(19) KLEIN, C. - "De los espartaquistas al nazismo", Bar­
celona 1.970. Pagina 145*
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Concretamente sera en Marzo de 1.930, con la 
designacion de Bruning como Canciller cuando 
se inicia la era de la "Presidealregierung", 
esto es de los gobiernos sin mayoria parla­
mentaria y de confianza presidencial. En di­
cho nuevo contexto las Instituciones de par­
ticipacion directa no seran utilizadas en - 
ninguna ocasién. Si en una primera aproxima- 
cién sorprcnde la escasa utilizacion de una 
Institucién cuya finalidad es limitar el po­
der de las Camaras, durante un periodo que — 
precisamente se caracteriza por la desvalori 
zacion de estas, un analisis mas detallado - 
permite aclarar el significado real de las - 
Instituciones de participacion directa en el 
texto constitucional. En efecto, destinadas 
a servir de contrapeso a la actividad parla­
mentaria, su regulacion esta rodeada de ta­
ies cautelas, que su virtualidad es harto - 
discutible, y en todo caso su practica redu- 
cida a la de mero contrapeso, pero limitadas 
al maximo en su regulacion juridica, las po- 
sibles connotaciones plebiscitarias. Cabe ci 
tarse entre las medidas mas significativas,- 
la elevada cifra de firmas exigidas para la 
puesta en marcha de una iniciativa de Réfé­
rendum.i (superior a cuatro millones), la regu 
lacion del Referendum legislativo a instan­
cias del Présidente, que presupone una acti- 
tud abiertamente enfrentada de éste con las
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Camaras, o el importante freno del Articulo 
75 (20) exigiendo la respuesta afirmativa - 
de la mayoria del censo electoral para po— 
der derogar una disposicion aprobada por -
las Camaras. No es por tanto de extrahar la
no utilizacion de tales tecnicas de partici 
pacién directa en el periodo de hegemonia - 
presidencial, y lo inadecuado de su regula­
cion para el periodo siguiente, que se exa- 
minara a continuacion, de claro signo pie—  
biscitario.
c) Por ultimo, con la subida de Hitler al po—
der el 30 de Enero de 1.933, no se puede ya
hablar de vigencia de la Constitucion, sino 
de su flagante violacion. Sin embargo, es - 
importante formular unas advertencias en — 
torno a la relacion de la participacion di­
recta en el marco del nazismo. Dos son los 
aspectos mas remarcables en relacion al mi^ 
mo.
- En primer termine la frecuente utiliza­
cion por Hitler de la consulta popular di^  
recta en su toma de poder y durante su —
(20) ANGELESCO - MONTEORU, G.- Situa el Articule 75 de 
la Constitucion la escasa utilizacion de las Ins­
tituciones de participacion directa en la practi­
ca constitucional de Weimar. Obra citada. Pagina:
624.
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mantenimiento. Tan solo diez meses despues 
de su subida al poder en Enero de 1*933, - 
se célébra una primera consulta popular en 
relacion a la Conferencia de Desarme de 
nebra y la retirada de la Sociedad de Na­
ciones. En Agosto de 1.934 la Ley de Ple­
no s Poderes sera igualmente ratificada por 
votacion popular. En adelante tal tipo de 
consultas serian frecuentes.
En segundo lugar la insuficiencia de las - 
Instituciones Weimarianas, que son sustitu 
idas por Ley de 14 de Julio de 1.933 en - 
que se régula el procedimiento a seguir en 
dicho tipo de votaciones# Tres son los as— 
pectos mas significatives que se modifican 
del texto constitucional; en primer termi­
ne por lo que se refiere a la puesta en - 
marcha del procedimiento plebiscitario, se 
réserva dicha facultad al Gobierno, supri- 
miéndose la iniciativa popular o la de las 
Camaras; en segundo lugar en cuanto al ob­
jeto de la consulta, se amplia a cualquier 
tipo de normas o medidas gubernamentales;— 
por ultimo en cuanto al compute de los re- 
sultados, se suprime la restriccion que - 
exige mayoria de votantes para que la con­
sulta fuera valida.
173
De la sfntesis de uno y otro aspecto se pueden 
extraer varias consideraciones de caracter ge­
neral :
- En primer termine la facilidad de manipula- 
cion de la participacion directa que al pre­
sent ar la consulta de modo bipolar, reduce - 
el ambito de la competitividad y por otra - 
parte permite aislar al opositor, que con - 
una babil formulacion de la pregunta, puede 
ser calificado como un verdadero inimicvis, - 
lo que légitima el recurso a cualquier medio 
para su aniquilamiento • En mayor o mener ine- 
dida planteado el tema con mayor e mener cru 
deza, suele ser esta una constante del desa- 
rrolle de la campana y la propaganda en las 
consultas plebiscitarias: el calificar a la 
oposicion como contraria a les intereses de 
la patria.
- Per etre lado, tan frecuente utilizaci&n por 
Hitler de les precedimientes de consulta di­
recta, permite pensar que taies procedimien- 
tos cempertan una gran rentabilidad, en espe 
cial en cuante medio de legitimacion, y pun- 
te de partida para la instauracion de un nue^  
vo erden, siendo esta la principal funcion a 
cumplir por las consultas plebiscitarias*
- Per ultime, es précise destacar, que si bien 
las consultas que aqui mencionamos se desa—
• • • /  * * #
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rrollaron al margen de las mas minimas garan 
■bias juridicas, para su pleno desarrollo fue 
precise modificar las prescripciones de la - 
Constituci6n en les aspectos mencionados• —
Dos de dichas modificaciones merecen espe­
cial atenci6n; por un lado, el conferir la - 
iniciativa de tales consultas al Gobierno; - 
por otro en cuanto al objeto de la consulta, 
se sale de la estricta consideracion de ado 
normative, ereader de normas juridicas en el 
marco del ordenamiento juridico, y se susti- 
tuye por la de mecanismo de aprobacion de - 
cualquier decision, por encima de toda norma 
juridica, Una y otra modificaci^n del primi­
tive texte de Weimar, constituyen notas esen 
ciales en la configuraci6n del concepto de - 
Plebiscite*
I 7 eti 0
2*3*4*2. Otros textos constitucionales*
Al finalizar la Primera Guerra liundial, no solo 
se produce una remodelaci^n en el aspecto internacio- 
nal a traves del Tratado de Versalles, sino que igua]^ 
mente en el aspecto interior se producen convulsiones 
y alteraciones mas o menos fuertes, que conducen a — 
gran parte de les Estados beligerantes a revisas sus 
textos constitucionales, en un afan, ya mencionado, — 
de racionalizar el proceso politico. El mas importan­
te, por su caracter innovador es el recien examinado, 
texto constitucional de Weimar, pero igualmente en el 
periodo 1.919-1*922 revisan su Constitucion Austria, 
Checoslovaquia, Finlandia, Irlanda y los tres peque- 
nos estados balticos: Lituania, Letonia y Estonia.
Pues bien, en dicho contexto la Constitucion de 
Weimar, segun se senala en el epigrafe anterior, tie- 
ne una importancia destacada en relacion a las Insti- 
tuciones de participacion directa, en la medida en — 
que aplica estas a un Estado de grandes dimensiones - 
de corte parlamentario. Los textos constitucionales - 
subsiguientes a Weimar incluiran entre sus préceptes, 
normas relativas a las diferentes formas de particina 
cion directa, en algunos cases inclusive con los mis- 
mos termines, como es el caso de las Constituciones — 
do Lituania, Letonia y Estonia.
.•./...
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Igualmente incluyen formulas de participacion 
directa, la Constitucion Checoslovaca de 29 de Fe- 
brero de 1.920, que prevêe el Referendum de arbitra 
je (Articulo 46 y ss.), la Constitucion Austrfaca - 
de 1 de Octubre de 1.920, que incluye la iniciativa 
popular (Articulo 41) y el Referendum de arbitrage 
(Articule 43 y ss.) entre sus preceptos. También la 
Constitucion del Estado Libre de Irlanda incluye la 
iniciativa popular (Articulo 48), el Referendum fa­
cultative (Articulo 47) y el Referendum constitucio 
nal (Articulo 50). En todos ellos, como queda dicho, 
esta présenté la huella Weimeriana y no merecen ser 
descritas sus Instituciones; tan solo destacar la - 
influencia de la Constitucion de T/eimar y la impor­
tancia de la participacion directa en el constitu- 
cionalismo de entreguerras. Quizas la mayor novedad, 
la introduzca, una ley constitucional sueca, que e^ 
tablece la posibilidad de la consulta popular en - 
Suecia en relaciun a un texto, pero con caracter - 
consultivo, juridicamente no vinculante.
Por ultimo hay que destacar la Constitucion - 
de la II Republica Espahola en que también inspiran 
dose en Weimar, induira formulas de participacion 
directa, cuyo analisis se realizara mas adelante, - 
al éxaminar el Derecho Constitucional Espahol, ya - 
que si su importancia, desde la perspectiva del -
.  . .  o /  . . .
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constitucionalismo europeo de entreguerras, es rela 
tiva, (sigue de cerca los pasos de Weimar) si es re 
levante para el caso espanol, en la medida que supo^ 
ne la primera aplicacicn constitucional de la parti 
cipacion directa en Espana#
LA PARTICIPACION DIRECTA DESDE LA 
PERSPECTIVA DEL DERECHO CONSTITU­
CIONAL COMPARADO CONTEMPORANEO.
3.1. PRESUFUESTOS HISTORICOS DE LA PARTICIPACION DIREC­
TA DESDE UNA PERSPECTIVA CQNTEMPORANEA.
Descrito el proceso histérico, y examinadas las va 
riantes teéricas sufridas por la participacion directa, es ya 
posible establecer una sfntesis respecte al significado de 
ta en el marco de los Estados modernes, que sirva de presu—  
puesto para el analisis de la participaciOn directa en el De­
recho Constitucional vigente.
En primer termine, se puede constatar la coheren- 
cia lOgica a nivel teOrico de la participacion directa con - 
los planteamientos del Estado Liberal—democratico. Partiendo 
de presupuestos libérales, taies como individualismo, dere- 
chos naturales presociales, pacto en cuanto fundamento de la 
sociedad polftica, igualdad civil, Soberania popular y hegemo^ 
n£a de la ley, el orden politico democratico pasaba necesaria 
mente por las teorias roussonianas centradas en la participa- 
ciOn directa.
Sin embargo, la participaciOn directa contaba con 
dos importantes limitaciones:
Por un lado, la reiterada objecion en torno a las 
dificultades practicas que entrahaba la aplicacion de la par-
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ticipacion directa, a las decisiones en el marco de 
los Estados nodernos. Tanto CONDORCET, durante la Re- 
volucién Francesa, como modernamente Î1AX WEBER, mos- 
trarian la imposibilidad de un régimen de Democracia 
directa en unidades politicas extensas.
En segundo lugar a nivel teérico se dudaba 
del caracter racional de la voluntad general, a pesar 
de las reiteradas afirmaciones de ROUSSEAU al respec­
te, objecién enérmemente grave pues es precisamente - 
en el entramado de la racionalidad juridica, donde se 
basaba el Estado Liberal de Derecho (l).
Es por estas razones, por las que a nivel — 
teorico se justificaba en los Estados modernes la pri 
macia del concepto de representacién, intente de sin— 
tesis de Soberania popular y racionalidad, sin olvi— 
dar los intereses sociales que elle encubre (2). En — 
efecto, el concepto de representacién politica, vir—  
tualizado a través del sufragio, permitia compaginar
(1) BENJAÎUN CONSTANT a principles del siglo XIX pen 
dra el dedo en la llaga al destacar las contra— 
dicciones que puede introducir en el ideal libe­
ral el principle democratico de la Soberania po­
pular: ”cuando se afirma que la Soberania del - 
pueblo es ilimitada, se esta creando e introduc- 
ciendo azarosamente en la sociedad humana un gr^ 
do de poder demasiado grande, que por si mismo - 
constituye un mal, con independencia de quien lo 
ejerza” en "Principes de politique applicables a 
tous les gouvernements représentatifs"# Capitu­
le I.
(2) véase al respecto el epigrafe 2.2., y en especial 
la nota 2 del mismo.
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el principle de Soberania popular con el de racionali­
dad juridica: el concepto de representacion pol£tleas­
es una construccién teorica racional, que descansa en 
la confianza en una serie de racionalidades, tales co­
mo las virtudes del dialogo, de la competencia, de la 
division del trabajo, etc.
De este modo se puede aceptar, como indica - 
C. SCI DUTT (3), la diferente ordenacion estatal résul­
tante de la aplicacion de los principles del gobierno 
popular roussoniano o de los principles liberal repre­
sentatives. El primero, el Estado plebiscitario, bas^ 
do en el principle de legitimacion popular; el segundo, 
el Estado legislative, cuya legitimidad consiste preci 
samente en un sistema cerrado de legalidad. Analizare- 
mos separadamente (4)#
Por Estado plebiscitario se entiende aquél - 
que descansa, ante todo y por encima de todo, en la de^  
cision popular, que se superpone a cualquier tipo de — 
racionalidad jur£dica. Sin embargo, desde el momento - 
en que no se situa el limite del poder politico en el 
orden juridico, es facil su manipulacion. El propio — 
ROUSSEAU (5) en él que encuentra su base dicho régimen
(3) SCHMITT, C. - "Legalidad y legitimidad". Madrid -
1*971# pag, 102 y siguientes
(4) Aunque aqui siguiendo a SCHMITT se utilice la de- 
nominacion de Estado legislativo, esta es homolo- 
gable a la de Estado constitucional.
(5) ROUSSEAU, J.J. - "Contrato Social". Libro III. Ca
pitulo VIII.
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politico, hablaba de la necesidad de que el pueblo se
diese un guia, guia que el ginebrino pensaba séria -
frenado por la accién popular, sin comprender la faci 
lidad de manipulacién que su orden politico ideal, - 
comportaba; el bonapartisme primero y el nacismo y -
los movimientos populistas después, mostrarian la -
practica de taies regimenes. Todos ellos, casi sin ex 
cepcién, se reclaman defensores del principle rousso­
niano de la Soberania popular, aunque a veces lo ha- 
gan con otras palabras. Frente a la idea de represen- 
tacién de los gobernantes por los gobernados, propios 
del Estado Liberal, se opone aqui la identidad gober- 
nante-gobernados, teéricamente mas préxima a la nega- 
ci6n roussoniana del dualisme gobernantes-gobernados, 
pero practicamente, fuente de regimenes despéticos. - 
Por ultime situândose al margen de las garantias jur^ 
dicas del Estado Liberal, se permite todo tipo de re- 
presién polit ica en nombre de la voluntad popular, vjo 
luntad popular que adopta basicaniente la forma de par^  
ticipacion directa; Plebiscite. Asi, por ejemplo, en 
los dos périodes bonapartistas. Sin embargo, como ex- 
presaria especialmente MAX WEBER, el régimen plebisci^ 
tarie es aquél que descansa primariamente en dicho d^ 
cisionismo popular, pero este puede adopt a r otras for^  
mas, ademas de la de participacién directa.
El Estado Legislativo, por el contrario, es 
aquél que descansa en un sistema cerrado de legalidad 
es decir, en la excelencia de la ley estatal realiza- 
da con la cooperacién de la representacion popular, - 
en cuanto voluntad general conformadora del orden so-
• •. / •. •
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cial. Frente a la legitimidad plebiscitaria, MAX WEBER, 
quiza con exceso, cifraba la maxima legitimidad del Es­
tado legal en la pura legalidad, o sea en "la obedien- 
cia a preceptos jurxdicos positivos estatuxdos segun el 
procedimiento usual y formalmente correctos" (6). Digo 
excesivo, porque en verdad parece que, si bien es en la 
estricta legalidad donde el Estado legislativo encuen­
tra su justificacién, es en una legalidad conformada - 
con los principles basicos del orden social en que inc^ 
de, principles que en el mundo occidental podrian recon 
ducirse a los elementos esenciales del Estado Liberal — 
de Derecho (7).
Evidentemente, el Estado legislativo liberal, 
contaba con una legitimacion de mener caracter deniocra— 
tico que el Estado plebiscitario, pero los dos périodes 
bonapartistas, mostrarian los graves riesgos que entra- 
naban los planteamientos roussonianos y en el periodo — 
de auge liberal, primaria, en consecuencia, la partici- 
pacxon représentâtiva con dos excepciones:
(6) WEBER, M. - "Economia y Sociedad". Mexico 1.974. -
Pagina 172.
(7) Estado Liberal de Derecho y principle de legalidad 
son asi los dos elementos dialécticos en que se — 
descompone el Estado legislativo. El Estado Libe­
ral de Derecho solo es posible en el respeto del — 
principle de legalidad, el cual solo es elemento - 
de legislacién en tanto respeta los principles del 
Estado Liberal de Derecho.
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— Por un lado segun se ha indicado anteriormente, el re^  
curso a la participacion directa a nivel constitucio­
nal, para la aprobacién o modificacion de las consti­
tuciones, como medio de establecer un puente entre es 
tado legislativo y legitimidad democratica.
— Por otro el reconocimiento en Suiza de amplias formu­
las de participacion directa. For circunstancias di­
verses ya mencionadas, la ConfederaciOn Helvetica, en 
el curso de su formacion como Estado Liberal moderno, 
reconoce ampliamente formulas de participaciOn direc­
ta.
Una y otra excepciones, tendran gran influen­
cia en la evolucion posterior de la participacion direc 
ta en los Estados Constitucionales modernes.
En efecto, cuando en el ultimo cuarto del si­
glo XIX y primeros ahos del siglo XX el Estado Liberal 
se muestra incapaz de resolver las demandas que la nue- 
va estructura social exige, uno de los problemas que le 
aqueja en su falta de incardinacion popular entre las - 
masas que acceden a la vida politica. Es entonces, a la 
vista de la experiencia Suiza (a) y al abrigo teérico - 
de la naciente teorfa del Estado (b), cuando la partied, 
pacion directa aparece como una posible solucion en la 
estructuracion de la Democracia de masas.
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a) En efecto, el sistema constitucional helvetico, des 
cansaba en gran medida en los presupuestos volunta­
rist as y plebiscitarios roussonianos, y de ahl que 
a veces se le denomine como democracia plebiscita- 
ria (8) pero paralelamente, llevaba a cabo a nivel 
Constitucional, una pormenorizada regulacion de las 
instituciones de participacién popular, de modo que 
esta no se saliese de los moldes racional-jurxdicos. 
Las lenguas latinas, segun se indicé en el epigrafe 
2 «2 •2., se hacen eco de dichas nuevas instituciones 
de participacion directa, atribuyendo a estas dlti- 
mas la denominacién de Referendum, y reservando la 
voz Plébiscite para las decisiones populares con un 
especial contenido decisor#
b) por otro lado, las polémicas producidas en el seno 
de la Teoria del Estado europea, ya descritas ante­
riormente y con independencia del rechazo por va­
ries autores (ESMEIN y MIRKINE), serviran para mati^ 
zar en mayor grade el concepto de Referendum, posi­
bilidad de compatibilizarlo con el Estado legislate 
vo^representativo y funciones a desarrollar dentre 
del mismo;
b.l. El punto de partida de la nueva formulacion de 
la participacion directa, sera la teoria germa^ 
na de la personificacion del Estado y la cons 
guiente atribucion a este del poder Soberano.-




Dicha Soberania estatal se manifestaré a tra— 
vés de unos organos, cuyos procedimientos y - 
atribuciones vienen fijados constitucionaimen 
te, y entre los que se encuentra el pueblo, - 
que se expresa a través del Referendum.
Dos son las consecuencias mas significativas 
de la nueva construcciôn de la participacion 
directa y que luatizan los elementos del con­
cepto de Referendum:
- El estricto respeto de la legalidad consti­
tucional a través de la intervencion popu­
lar , legalidad que en el marco del Estado 
legislativo ha de ser la expresion juridica 
de los principles libérales (recuérdese lo 
dicho anteriormente especialmente en la no­
ta 7 del présente epigrafe).
— Igualmente,en la medida en que la interven­
cion popular por medio del Referendum es - 
un procedimiento de expresion de un organo 
estatal, los medios estatales no han de ser 
monopolizados por ningun grupo, de modo que 
quede garantizada la neutralidad axiologica 
del Estado en la dinamica de los procesos - 
pol£tico-constitucionales.
b.2. Por otro lado, y puesto que el marco de refe­
renda del Referendum es el Estado legislati­
vo, es decir "aquel tipo de comunidad polfti-
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ca, que ve la expresion suprema y decisiva de 
la voluntad comun en la proclamacion de una — 
especie cualificada de normas que pretenden — 
ser derecho" (9), la intervencion popular ha 
de ir dirigida a colaborar en la formacion de 
taies actos normatives. Como dirfa modernamen 
te BISCARETTI, "El Referendum se concreta en 
una manifestacion del cuerpo electoral respec 
to a un acte normative" (lO).
No obstante es necesario precisar, que dicha 
participacién popular es entendida, no como — 
una sustitucion del procedimiento normative - 
habituai parlamentario, sino como un comple—  
mente a las posibles disfuncionalidades parl^ 
mentarias, como indica modernamente la doctrd. 
na italiana. Dos son las razones mas signifi— 
cativas de tal exigencia:
- En primer termine porque en el Estado Legis 
lativo contemporaneo como indica G. SCHMITT 
"la dignidad y majestad de la ley dependen 
de la confianza en la justicia y en la ra- 
zSn del legislador" (11). Atender a tal con 
fianza es poner en peligro las bases de la 
organizacion estatal.
( 9) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 4.
(10) BISCARETTI, P. - "Derecho Constitucional". Madrid
1.965. Pagina 422.
(11) SCHMITT, C. - Obra citada. Pagina 32.
. •. / • •.
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— por otro lado el Referendum no puede susti- 
tuir la base en la que descansa en los Esta 
dos modernes la legislacién: el compromise
entre las diverses fuerzas polfticas, que - 
sélo se alcanza a través de la discusion - 
pariamentaria (12),
No es pues de extranar el éxito de la defini- 
cién del Referendum de 03ERH0LTZER (13) que - 
serfa habitualmente recogida por los iuspubld. 
cistas espanoles (14) de primer tercio del s^ 
glo XX cuando trataban el tema: "el Referen­
dum es la sumisién al voto de los electores -
para su aprobacién o desaprobacién de las di^ 
posiciones constitucionales o administrativas 
aprobadas por las Asambleas Legislativas".
b,3* Por dltimo en cuanto a la funcion a desempe-
nar por el Referendum, la mayorfa de los auto
res coinciden unos expresamente (IIAURIOU y - 
MAX WEBER), otros de forma latente en atri- 
buirle la tarea de incorporer las masas a la 
dinamica estatal, bien participando directa- 
mente en la elaboracién o modificacion de las 
normas constitucionales, bien en el proceso - 
législative.
(12) hEBER, H. - Obra citada. Pagina 112.
(13) OBERHOLTZER, E.P. - "The Referendum in America".
New York 1.912. Pagina 100.
(14) véase por ejemplo POSADA, A. "El sufragio". Bar­
celona. Manuales Soler. DE REPAIh\Z, L. "El Refe­
rendum". Madrid 1.917.
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Sintetizando por tanto lo expuesto hasta qu£, 
se podrfa decir que, en los regimenes politicos del si­
glo XX, la participacion directa adopta por consiguien- 
te dos formas principales.
A. El Plebiscite.
Aquel procedimiento de consulta en que prédo­
mina el elemento "decisiOn" frente a la racionali­
dad juridica, que queda marginada ante la fuerza de 
la intervencion popular. Dicha marginacion de la ra 
cionalidad juridica puede alcanzar tres niveles:
- El mero desconocimiento de la racionalidad jurid^ 
ca, ante la que se limita a superponerse la deci­
sion popular. Frente a la actividad normativa or- 
dinaria, el Plébiscite aparece como una decisiOn 
respecto a una medida u opciOn de mayor contenido 
politico que juridico. El ejemplo por excelencia, 
séria la reciente consulta inglesa sobre el ingr£ 
so en la C.E.E.
- La violacién de un determinado sistema de legali­
dad por la consulta popular, bien que respetando 
los principles y garantias basicos del sistema Li^  
beral: pluralisme, libertad de voto, etc. •••
- Por ultimo, se llama igualmente Plebiscite a aque 
lia consulta popular que se situa al margen de la 
racionalidad juridica a la par que se violan los 





Aquel procedimiento de intervencion popular 
directa en que se respeta la racionalidad y norma 
tividad constitucional del Estado Liberal, tanto 
en el procedimiento, como en el caracter y conte­
nido de la consulta. Dicha participacion directa 
ha sido objeto de muy diversas formulaciones por 
el constitucionalismo moderno entre las que desta 
camos como mas significativas las siguientes:
a) Por la materia suele distinguirse entre Refe­
rendum constitucional y Referendum legislati­
ve* El primero, en la medida en que es mani-- 
festacion de un poder de hechq,exorbitante y 
extraordinario, el poder constituyente, que — 
aparece como fuente de un nuevo orden juridi­
co, se situa en la frontera entre el Referen­
dum y el Plebiscite y de ahi que con frecuen- 
cia reciba indistintamente las denominaciones 
de Referendum constitucional y Plébiscite - 
constituyente (15). No se puede decir lo mis­
mo de la participacion popular directa en el 
procedimiento de reforma constitucional, don— 
de recibe habitualmente la denominacion de Rje 
ferendum*
(15) JEANNEAU, B* - "Droit constitutionnel", Paris,
1.972* Pagina 62*
PRELOT, M* - "Institutions politiques et droit
constitutionnel"* Paris 1.972.- 
Pagina 212.
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b) Por el caracter de la intervencion popular, su^ 
le distinguirse entre Referendum obligatorio y 
facultative. En el primero la intervencién popu 
lar viene impuesta necesariamente por las nor­
mas constitucionales; en tanto que el Referen­
dum facultative se célébra a instancias de de— 
terrainados sujetos habilitados para elle.
c) Es precisamente en funcién de quienes sean los 
habilitados para solicitar un Referendum que la 
doctrina ha establecido una tercera clasifica—  
cion: Référendums a instancia gubemarnental, a 
instancia pariamentaria o de iniciativa popular.
El examen de la utilizacion de ambas formulas 
de participacion directa (Referendum y Plébiscite) en - 
sus diversas variantes por el constitucionalismo contem 
porâneo, sera el objeto del présente capitule.
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3.2. LA PARTICIPACION DIRECTA EN EL SISTEMA CONS­
TITUCIONAL HELVETICO.
La vigente Constitucion Suiza data de 1.874; 
es una de las Constituciones escritas mas antiguas del 
Continente Europeo, maxime si se tiene en cuenta que - 
dicha constitucién, es fruto de una modificacion de — 
1.848 (1).
En ella se articula un Estado Federal (aun­
que la denominacién oficial sea Confederacion Suiza) — 
con una pormenorizada descripcion de las tareas pro— 
pias de la Federacion y las tareas propias de los Can- 
tones, a partir del enunciado general del Articulo 3-: 
"Los Cantones son soberanos, en tanto que ...".
Tras el Capitule I que contiene la parte do^ 
matica, asi como la descripcion de las competencies — 
propias de la Federacién y las de los Cantones, el Ca­
pitule II, se ocupa de las Autoridades Federales. El - 
poder legislativo, a parte de las atribuciones concedi
(l) Respecto al proceso de formacion de la Constitucién 
Helvetica, véase epigrafe 2.2.1.
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das al pueblo, se confiere a una Asamblea Federal, 6r 
gano bicameral integrado por el Consejo Nacional (re­
présentante de la totalidad del pueblo suizo) elegido 
desde 1#918 por el sistema proporcional y el Consejo 
de Estados, représentante de los Cantones. Sin embar­
go es de destacar la peculiaridad de dicho érgano, al 
que se le atribuyen funciones mas amplias que las de 
las Camaras en los sistemas parlamentarios, principio 
sancionado por el Articulo 71 en que al enunciar con 
caracter general a la Asamblea Federal, no la mencio- 
na como titular del poder legislativo, como es fre­
cuente en el constitucionalismo liberal, sino como - 
"Autoridad suprema de la Confederacion"• Sin embargo, 
a pesar de la amplitud de tales atribuciones, no se — 
incluye la mocién de censura frente al poder ejecuti- 
vo.
El poder ejecutivo y directorial es asumido 
por un Consejo Federal, integrado por siete miembros, 
elegidos para cuatro ahos, por la Asamblea Federal - 
con caracter inamovible y de atribuciones limitadas.- 
La presidencia de dicho organo, es desempehada por - 
uno de sus miembros con caracter rotativo y duracién 
anual.
Por ultimo, el poder judicial es atribuido 
a un Tribunal Federal, con competencias para dirimir 
discrepancias entre autoridades Federales y Cantona­
les, pero no con capacidad para juzgar la inconstitu 
cionalidad de las leyes federales. De este modo, no 
existe en Suiza organo encargado de velar por la - 
constitucionalidad de las leyes.
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Finalmente, el Capitule III, esta destinado 
a la revision constitucional, que puede tener su ori- 
gen en una iniciativa popular o en una iniciativa par 
lament aria, pero que en todo caso, ha de ser obligato^ 
riamente sometida a votacion popular.
• • • /  • •
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3.2.1. LAS INSTITUCIONES DE PARTICIPACION DIRECTA;
REGULACION JURIDICA.
El sistema constitucional helvetico, prevee 
ampliamente formulas de participacion directa, segun 
ha quedado de nanifiesto en paginas precedentes. Di­
chas instituciones, previstas por el texto constitu­
cional de 1.874, al regular el proceso legislativo y 
la revision constitucional, amen de haber sufrido nu- 
merosas modificaciones, fueron posteriormente desarro 
lladas por diferentes leyes ordinarias, que pormenori 
zaron los detalles para su puesta en practica. Concr^ 
tamente en la actualidad el procedimiento a seguir pji 
ra la participacion popular directa esta contenido en 
tres disposiciones principales, de 1.874 y de I .962 -
( 1) ,  sin perjuicio de numerosas remisiones a otros - 
textos légales, dispersion excesiva para unas institu 
clones centrales del sistema politico helvetico, que 
ha llevado al Consejo Federal a elaborar un proyecto 
de ley sobre derechos politicos, que con fecha 9 de - 
Abril de 1*975 fué remitido a las Camaras junto con - 
Un mensaje explicativo, en el que se intenta unificar
(1) Se trata concretamente de:
- Loi Fédérale concernant les votations sur les 
lois et arrêtes fédéraux, du 17-VI-1.874.
- Loi Federale concernant le mode de procéder -
pour les iniciatives populaires relatives à la 
revision de la Constitution du 23-111-1*962*
- Loi sur les rapports entre les conseils du -
23- 111- 1 . 962 .
... ...
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las disposiciones al respecto, sin embargo dicho pro­
yecto de ley se encuentra pendiente de aprobacién por 
las Camaras.
Tres son las modalidades que adopta dicha - 
participacién directa: Iniciativa popular. Referendum 
obligatorio en materias constitucionales y Referendum 
facultative. Veamos separadamente su regulacién.
3*2.1.1. Iniciativa popular.
En virtud de la Iniciativa popular prevista 
por el Articulo 120 y siguientes de la Constitucién,- 
se autoriza a 50.000 ciudadanos a poner en marcha un 
proceso de reforma constitucional. Dicha cifra, que - 
en 1.874 representaba alrededor del 8 % del censo - 
electoral, al no haber sido modificada pese al incre- 
mento demogréfico y el reconocimiento del sufragio fje 
menino, supone hoy un pequeho percentaje que no alcan 
za el 1*5 %•
La Iniciativa popular se prevée exclusiva- 
mente para materias constitucionales, a pesar de ha- 
berse propugnado en repetidas ocasiones su ampliacién 
al ambito legislativo, tal como existe en numerosas - 
constituciones cantonales. El primer intente en tal - 
sentido puede ser él ya mencionado proyecto de const^ 
tucién de 1.872 en que aparecia la Iniciativa popular 
legislativa junte al Referendum legislativo obligato­
rio; recientemente una iniciativa del Partido Socia- 
lista ampliando el Articule 93 de la Constitucién en 
el sentido mencionado, fué rechazado por votacién po-
197
pular, el 22 de Octubre de 1*961, por la mayorla de los 
votantes y por la totalidad de los Cantones* Curiosamen 
te en una y otra ocasion el argumente utilizado en con­
tra de la Iniciativa popular legislativa, fué la signi- 
ficacion centralista del proyecto, en la medida que el 
proyecto establecia el Referendum legislativo para aque 
lias iniciativas que no hub1eran sido aprobadas por am­
bas Camaras; con elle, decian sus detractores, pueden - 
ser aprobadas leyes en contra del Consejo de Estados, - 
érgano de expresién de los intereses cantonales» Sin em 
bargo, no se ténia en cuenta la realidad de las votaci£ 
nés populares que, como se verâ mas tarde, han sido un 
verdadero baluarte, a veces excesivo, frente a medidas 
de matiz centralista*
No obstante, dada la ausencia de un érgano - 
que vele por la proteccion material de la Constitucién
(2), la falta de Iniciativa popular legislativa no plan 
tea graves problemas para los promotores de iniciativas, 
que frecuentemente encubren bajo reformas constitucion^a 
les, proyectos que en otros paises serian materia de De 
creto; asi por ejemplo, por citar las mas significati­
vas : disposiciones relativas a los mataderos de ganado 
(votacion del 20 de Agosto de 1*893) o el fijar la sem^ 
na laboral en 44 horas (votacién del 26 de Octubre de — 
1.958).
(2) Sobre este tema véase DARBELLAY, J. "L*initiative 
populaire et les limites de la revisién constitu- 
tionelle". Revue de Droit Public et de la Science 
Politique num. 4# 1.963. Pagina 714.
.../...
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For lo que se refiere a la regulacion de la 
Iniciativa popular en materias constitucionales, el - 
Capitule III de la Constituci6n establece una enumera 
cion casuistica> segun las diferentes formas que esta 
adopta y la finalidad propuesta* De este modo, très - 
son las variantes que puede adoptar: a) Iniciativa p^ 
pular solicitando la révision total de la Constitu- 
ci6n y presentada en términos générales (Articule - 
120); b) Iniciativa popular igualmente presentada en 
termines generates, pero solicitando la révision par- 
cial (Articule 121,5); c) y por ultime la solicitud - 
de révision parcial, pero mediante un proyecto redac- 
tado en articules (Articule 121,6),
a) La revisi6n total de la Constituci6n sancionada - 
por el Articulo 119 de la Constitucion ("La revi­
sion total tiene lugar en las formas prescritas - 
por la legislaci&n federal”) es una institucidn - 
de dificil matizacion juridica y hay que interprjB 
tarla mejor en el ambito de les enunciados progra 
maticos, corao una vocaci&n de estabilidad, pues - 
corao senala DEPLOIGE ”&Cuando una révision es to­
tal y cuando una révision es parcial?, Supongaraos 
que se pide la supresi&n del Consejo de Estados 6 
que se propone dejar el poder ejecutivo en manos 
de su présidente elegido de por vida, Todo el mun 
do dira que no se trata de una révision parcial,- 
sino de un cambio de importancia fundamental, aun 
que no tenga por objeto mas que uno o dos articu 
los. No es, pues, posible determinar juridicamen- 
te, que es una revision parcial o hacer una dis-
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tinci&n précisa entre revision total y parcial”
(3)« No obstante es preciso constater una Inici^ 
tiva popular en tal sentido, rechazada en vota- 
cion popular de 8 de Septierabre de 1*935#
En cuanto a la tramitacidn que debe seguir 
dicha iniciativa, el Articulo 120 prevée que sea 
sometida a votacion popular y en caso de respues 
ta afirmativa se procédera automaticamente a la 
disolucion de las Camaras, con lo que las nuevas 
Camaras elegidas tendrian carâcter de Asambleas 
constituyentes*
b) La Iniciativa popular para révision parcial de - 
la Constituci6n no estaba expresamente reconoci- 
da en el texto aprobado en 1*874, lo que permi- 
ti6 a las Camaras en 1*880 rechazar una iniciati^ 
va en tal sentido (4)# Dicha décision, duramente 
criticada, impuso la necesidad de modificar el - 
Articulo 121, de modo que recogiera de modo ex- 
preso la posibilidad de Iniciativa popular de r^ 
vision parcial*
(3) DEPLOIGE, S* - ”Le referendum en Suisse” . Pa­
ris 1*893# Pagina 8l*
(4) BATTELLI, M* - ”Les institutions de démocratie
directe”. Paris 1*931# Pagina • 
36*
• # # /  # * #
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En el caso de que dicha Iniciativa sea pre­
sentada en términos générales (5) la Asarablea Fe­
deral dispone de dos ahos para pronunciarse. En — 
caso de que las Camaras se muestren acordes con - 
el contenido de la iniciativa, le darân el mismo 
tratamiento que si se tratase de una iniciativa - 
pariamentaria* Si se mostrasen disconformes, 6 no 
llegasen en el plazo mencionado a un acuerdo, se 
sometera el tema a votaci6n popular y si el pue­
blo responde afirmativamente, las Camaras se ve- 
rân obligadas a articular el proyecto y someter - 
lo actuado de nuevo a voto popular (Articulo 26 - 
de la Ley de 23 de Marzo de 1*962 sobre relacio- 
nes entre Câmaras)*
c) Mientras que los supuestos anteriores han quedado 
casi inédites en la practice constitucional, no - 
se puede decir lo mismo de la Iniciativa Popular, 
para la revisién parcial de la Constitucién redac 
tada en articules, ya que en los cien primeros - 
ahos de vigencia han side presentadas 59 iniciat^ 
vas, lo que représenta algo mas de una cada dos - 
ahos* Merece por tante detenerse en los requisi­
tes exigidos, que por otra parte son de aplica- 
ci6n a los epigrafes precedentes, asi como el pr^ 
cedimiento que siguen dichas iniciativas*
(5) Tarapoco la Iniciativa Popular para revision par­
cial presentada en termines générales es frecuen 
te, pues en los cien ahos de vigencia tan s6lo - 
se ha utilizado en très ocasiones (1*941, 1,951, 
1*966) siendo todas ellas rechazadas*
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Por lo que se refiere a la puesta en marcha 
de la iniciativa, la legislacion en vigor (6) no pre­
vée ningun requisite especial; se limita a sehalar - 
las indicaciones que deben seguirse en la recogida de 
firmas: una lista en que figuren el nombre del Cantén 
y de la comuna en que son recogidas las firmas, texto 
de la iniciativa, firmas autografas que apoyan la in^ 
ciativa, y certificacién de la autoridad compétente — 
const at ando que los firmantes tienen aptitud para fii^  
mar; no existe en cambio ninguna autentificacién de - 
las firmas, liraitandose a exigir que en las listas se 
haga constar la responsabilidad penal que entraha la 
falsificacién de firmas* Por ultimo, la nueva legisla 
cion de 1*962 introduce una importante novedad con re 
lacién a las normas anteriores, reconociendo una prac^ 
tica anterior respecto a la posibilidad de retirar el 
proyecto; exige entonces que en las listas de recogi— 
da de firmas figure el nombre de très personas a las 
que se autorice a retirar la demanda*
Se trata ésta de una importante novedad, — 
bien que practica constitucional admitida desde los — 
ahos 50 (7) ya que con ello la Iniciativa popular es 
f recuentemente utilizada como inst ruinent o de presion
(6) El proyecto de 9 de Abril de 1*975 pendiente de 
aprobacién establece la necesidad de un Comité — 
de Iniciativa de siete miembros.
(7) Con anterioridad a 1*962 la practica constitucio 
nal hubo de adraitir la retirada de hecho a base 
de que los promotores de una iniciativa la priv^ 
sen de su apoyo.
202
ante las Autoridades Federales (8). Para ello se pone 
en marcha una iniciativa sobre temas que no se tiene 
intencién de llevar a votacién popular, sino tan sélo 
llamar la atencién de las Autoridades Federales sobre 
el tema, forzandolas a pronunciarse al respecto. El — 
Articulo 4- de la Ley de 23 de Marzo de 1.962 exige -
tan sélo que dicha facultad de renuncia sea ejercida
con anterioridad al sehalamiento de la fecha de la vo^  
tacién.
Una vez alcanzado el numéro de firmas exigi 
do, para lo cual se dispone de un plazo de seis meses
(las listas de firmas que tengan una antigttedad mayor
se consideran no validas),los promotores, o primeros 
firmantes de la iniciativa, remitirân las listas co- 
rrespondientes al Consejo Federal, el cual, tras exa- 
minar que se han cumplido las exigencias légales, re- 
mitira el texto de la propuesta a las Camaras, junto 
con un informe sobre el mismo. Las Camaras disponen - 
entonces de très ahos, a contar desde la entrada de - 
la iniciativa en el Consejo Federal, para pronunciar­
se al respecto. Très attitudes son posibles en las C^ 
maras: bien la abstenciôn respecto al tema dejando - 
transcurrir el plazo establecido sin pronunciarse o - 
sin llegar a un acuerdo entre ambas Camaras; bien ela 
borando una recomendacién para el votante, sea apoyan 
do la propuesta, sea rechazandola o por ultimo elabo— 
rando un contraproyecto que se someta a votacion, el
(8) MEYNAUD, J. - ”La démocratie semidirecte en Suis
se”. Montreal 1.970. Volumen I. - 
Pagina 13*
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mismo dia que la Iniciativa popular* Es esta una impor 
tante prerrogativa que se concede a las Camaras, pues 
la practica ha demostrado los efectos de tal contrapro^ 
yecto: la mayorfa de las veces los promotores han de­
sist ido en favor del contraproyecto. Por otro lado la 
Ley de 1.962 prevée ademas, que en el supuesto de que 
se llegue a desarrollar la doble votacién (en los 30 — 
éltimos ahos se ha producido en cuatro ocasiones) el - 
votante no podra votar afirmativamente mas que una vez 
(o sera considerado nulo el voto) lo que supone una im 
portante prerrogativa a los partidarios del ”statu - 
quo” que pueden practicar el doble voto negativo, fren 
te a los partidarios de la reforma, que han de dividir 
sus votos en una de las dos alternativas (9)* De este 
modo, si la clausula de renuncia es a veces un medio - 
de presién para que las Asambleas elaboren un contra­
proyecto (o gratifiquen por otros medios) (10), el con 
traproyecto es a veces medio de disuacién frente a una 
iniciativa.
Por ultimo, una limitacion légica, pero que 
se establece igualmente con gran liberalidad es en re- 
lacion a la reiteracion de Iniciativas populares sobre
(9) MEYNAUD senala diversas propuestas para subsanar 
tal arbitrariedad taies como, por ejemplo, la ce 
lebracién de dos escrutinios sucesivos, etc* *.* 
(obra citada* Volumen I* Pagina 15). Sin embargo 
hay que constatar que el nuevo proyecto no se h^ 
ce eco de ellas, manteniendo la prohibicién hoy- 
vigente, al doble voto afirmativo*
(10) De 1*945 a 1*974 ambos inclusive, fueron retira- 
das tPeinta y dos iniciativas, de las cuales - 
ocho lo fueron en favor de un contraproyecto.
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un rnisiîio tema, fijando un intervalo minimo de un aho 
entre una y otra, para poder ser admitida a trarnite. 
De este modo ha habido Iniciativas que se han reite- 
rado hasta très y cuatro ocasiones (11),
3*2.1.2, Referendum constitucional.
Practicamente ya ha quedado expuesta la re 
gulacién juridica del Referendum constitucional al - 
tratar la Iniciativa popular# En base a dicha insti- 
tucién, el pueblo suizo ha de ser obligatoriamente - 
consultado para cualquier intento de reforma consti­
tucional, cualquiera que sea su caracter, bien se - 
trate de reformas totales o parciales que tengan su 
origen en las Camaras 6 en 50.000 ciudadanos, e in­
clusive si se trata de una revision total solicitada 
por Iniciativa popular o por una de las Camaras con 
oposicion de la otra (12), el pueblo suizo debera - 
pronunciarse previamente respecto a la conveniencia, 
de la modificacion total (se trata de lo que actual- 
mente en nuestro pais se esta denominando Referendum 
preventive).
(11) El ejemplo clasico es el reconocimiento del su 
fragio femenino, tema sobre el que se produje- 
ron votaciones en 1.942, 1.959 y 1.971.
(12) Instituyendo tal modalidad de votacion para di. 
rimir una oposicién entre las Camaras, la Cons 
titucién de 1.874 adelantaba timidamente el R^ 
ferendum de arbitraje que tan ampllamente sé­
ria recogido por el constitucionalismo de en- 
treguerras y en especial por la Constitucion - 
de Weimar; véase epigrafe 2.3.4.1.
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En este tipo de consultas ni se exige un gra 
do especial de participacion, ni contiene prescripcio 
nés especiales respecto a las formalidades de la vota­
cién y computo de resultados diferentes a los previs- 
tos para las consultas électorales, con las salvedades 
establecidas para el caso de la votacién de una Inicia 
tiva popular y su correspondiente contraproyecto, inen- 
cionados en el epigrafe anterior. Una segunda particu- 
laridad es la exigencia de una doble mayoria de votan­
tes y Cantones para ser aprobado un texto constitucio­
nal, a fin de garantizar los derechos de los Cantones- 
pequehos; supuesto éste, que sélo se ha producido el — 
13 de Marzo de 1.955 en relacion a una Iniciativa de - 
proteccién a los consumidores, que aunque aprobado por 
escaso margen en el computo general fué rechazado por 
una mayoria de Cantones.
3*2.1.3# Referendum facultative.
El Referendum facultative, inspirado en la - 
Constitucion jacobina de 1.793, constituye la mayor pe 
culiaridad del régimen suizo de participacion directa. 
Consiste en la facultad concedida a treinta mil ciuda­
danos con derecho a voto en el pleno federal o a las - 
autoridades compétentes de ocho Cantones, de poner en 
marcha la votacién popular para adopcién o rechazo por 
el pueblo de disposiciones legislativas, de ahî su de- 
norainacién "facultative”, para explicitar su caracter- 
de facultad o prerrogativa en manos del pueblo o los - 
Cantones.
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Con dicha institucion se pretende colocar una 
espada de Damocles sobre la actuacion de las Camaras, - 
que se ven obligadas en su tarea legislativa a tener en 
cuenta la respuesta popular sobre los textos aprobados, 
razén por la cual fue criticamente considerada por los 
apologistas del régimen pariamentario, que veian en - 
ello un atentado a la dignidad de las Camaras, en las - 
que reposa toda la autoridad del Estado Liberal.
Igualmente desde una perspectiva juridica los 
constitucionalistas de primer tercio de siglo polemiza- 
ron respecto a su naturaleza. DUGUIT veia en dicha ins­
titution la posibilidad del pueblo de oponerse a los - 
textos aprobados por las Camaras de modo analogo al de­
recho de veto que existe en algunas constituciones esta^ 
tales de los EE.UU. (13)* CARRE DE MAL3ERG, por el con­
trario, entendia el Referendum facultative como una ma­
nifest acion del poder legislative del pueblo, "Aqui el 
pueblo, dira CARRE, no recibe solamente un poder de re­
sist encia, o de impedir, sino que posée la facultad de 
estatuir" (14)* Su caracter facultative es accesorio a 
la verdadera naturaleza del Referendum, Se trata con - 
ello de evitar los énormes gastos a que conduce la con­
sulta popular obligatoria, presumiéndose tacitamente - 
aprobadas todas aquellas disposiciones en las que el R<e 
ferendum no sea solicitado por el numéro de ciudadanos, 
fijado constitucionalmente.
(13) DUGUIT, L. - "Traite du droit constitutionnel". -
Paris 1.923. Volumen I. Pagina 328.
(14) CARRE DE 2IAL3ERG, R« - "Contribution a la Théorie
générale de l*Etat". Paris 1.920. - 
Volumen I. Pagina 403*
... ...
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Peculiaridad, crfticas, poléraicas en torno a 
su naturaleza juridica son razones entre otras por las 
que el ordenamiento helvetico ha regulado mas en deta- 
lle esta institucién, que por otro lado, ha sido nume- 
rosas veces retocada en su regulacion constitucional - 
(votaciones del 30-1-1.921, 20-11-1.938, y 22-1-1.939). 
Très son los aspectos mas signifieativos de tales vota 
clones: personas legitimadas para ejercer dicha facul­
tad, contenido de la misma y procedimiento.
a) Por lo que se refiere a las personas legitimadas - 
para poner en marcha un proceso referendario valen 
aqui las notas sehaladas para las Iniciativas popu 
lares: recogida de firmas, requisites de las lis­
tas, derecho para el ejercicio de tal facultad, - 
etc, ... Tan sélo indicar que al ser inferior el - 
numéro de firmas exigidas (30.000) dicha cifra no 
alcanza al 1 Por otro lado hay que constatar el 
caracter formal del derecho concedido a ocho Canto 
nes, ya que la experiencia muestra que no se ha - 
utilizado en ninguna ocasién. Por ultimo hay que - 
resehar la prohibicién expresa a la renuncia al Re^  
ferendum por sus promotores, frente a tal atribu- 
cién en las Iniciativas populares y el desarrollo 
tornado por ésta.
b) El Articulo 89 de la Constitucién sehala como obje 
to del Referendum facultative tres tipos de actos 
aprobados por las Camaras: las Leyes Federales, - 
los Decretos Federales de contenido general y los 
Tratados Internacionales de duracién indeterminada
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O superior a quince ahos. Sin embargo, la determi- 
nacién del alcance de cada uno de dichos apartados 
ha sido cuestion polémica desde los primeros momen 
tos de practica constitucional, tema agravado por 
la limitacién contenida en el Articulo 98 bis, re^ 
pecto a aquellos decretos de contenido general que 
han sido declarados urgentes por las Camaras y que 
quedan exentos del control referendario.
En efecto, es clasica la polémica respecto - 
al alcance de los decretos de contenido general y 
los decretos simples, entre los constitucionalis­
tas suizos y de la que se hace eco en nuestro pais 
el profesor BARRENA (15). BURCKHARDT y GIACOMETTI 
entre otros, raantenian que por decreto simple ha- 
bia que entender los actos administratives corape- 
tencia de las Asambleas, en tanto que los actos - 
normatives debian revestir forma de Ley o Decreto 
de contenido general, segun fuese su importancia. 
FLEINER por su parte pensaba que la Ley era la uni 
ca forma para actos normatives, en tanto que los - 
Decretos sélo podian contener disposiciones admi- 
nistrativas, que se repartirian segun su importan­
cia en decretos simples o decretos de contenido ge 
neral, de modo que el alcance del Referendum facul^ 
tativo era considerablemente ampliado, pues ni los
(15) BARRENA, A. - "El federalismo suizo". Madrid
1.970. Volumen II. Pagina 330.
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actos normatives podian ser declarados urgentes y 
en cambio el control popular alcanzaba hasta cier 
tas actuaciones administrativas de especial impor 
tancia encomendadas a las Camaras. La controver- 
sia fué resuelta en 1.962 al aprobarse la ley so­
bre relaciones entre las Camaras que indica en - 
sus Articules 4 y siguientes el alcance de cada - 
una de los tres tipos de disposiciones. A partir 
de 1.962 por tanto, se réserva la forma de Ley o 
de Decreto Federal de contenido general a las re­
glas de Derecho propiamente dichas, es decir re­
glas générales y abstractas, que imponen obliga- 
ciones o confieren derechos a las personas, que - 
regulan la organizacion, competencia o tarea de - 
los poderes pûblicos o que fijan un procedimiento; 
distribuyéndose entre Ley o Decreto segun su dur^ 
cién iliraitada (para las leyes: Articulo 5) y li- 
mitada (para los decretos: Articulo 6). Todas las 
restantes disposiciones o actos administrâtivos - 
revestiran la forma de decreto simple, exento de 
control popular.
El segundo tema que ha sido objeto de polé­
mica, es la puerta abierta que se dejaba en manos 
de las Camaras, para evitar el control popular — 
por la via de aprobar un decreto con carâcter de 
urgente. En un principle la polémica se planteo a 
un nivel estrictamente juridico y paralelo al an­
terior, en torno a la necesidad de deslindar las 
decisiones que debian revestir forma de ley o for^  
ma de decreto, pues se consideraba que la urgen-
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cia era una mera cuestién de hecho* Durante los ahos 
30, la Asamblea tuvo una âmplia propensién a utili— 
zar la nocién de urgencia, considerando dicho concep 
to, no cémo una nocién temporal, sino simplemente - 
material; es decir que se aplicaba la forma de decre 
to de urgencia para toda disposicion que se conside- 
raba indispensable y que ténia riesgo de ser impopu— 
lar. Ya en 1*919, se habia planteado la cuestién a - 
causa de las ampli as facultades concedidas al Gobici^ 
no con carâcter urgente con motivo de la I Guerra — 
Mundial, pero fué especiaimente a partir de 1*939 -
cuando la presion popular se hizo mâs fuerte, como - 
consecuencia de un decreto urgente aprobado por las 
câmaras en él que delegaban en el Consejo Federal - 
los poderes legislativos que ellas mismas poseian. — 
Por dicha via, quedaba fuera del posible refrendo po^  
pular, no sélo la adopcién de raedidas de urgencia, - 
sino las medidas que el Gobierno adoptase en base a 
tal urgencia, e inclusive la transforraacién de la — 
participacién popular directa* Fruto de la presion - 
popular fué la presentacién en 1*948 de una iniciati^ 
va popular, apoyada por grupos muy heterogéneos (de^ 
de medios patronales al Partido del Trabajo pasando 
por la Alianza de Independientes) que votada el 11 - 
de Septiembre de 1*949 supondria la modificacién del 
Articulo 89 bis en sus termines actuales* Con arre- 
glo a dicho Articulo en su nueva redaccién, los De­
cretos Federales de contenido general y de carâcter 
urgente entran en vigor de modo inmediato, pero son 
susceptibles de votacién popular en las mismas cond^ 
ciones que las normas no provistas de dicho carâcter
• • •/(
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de urgencia* Dicho Referendum en el caso de que sea 
solicitado debe celebrarse obligatoriamente en el - 
plazo de un aho, pues de no ser asi pierden automâ- 
ticamente dichas normas su validez, sin que puedan 
ser renovadas* Por otro lado, si por situaciones de 
excepcién dichos decretos llegan a contener disposi 
ciones contrarias a la Constitucion, deberân ser - 
obligatoriamente ratificados por el pueblo en el — 
plazo de un aho y en las mismas condiciones que si 
se tratara de una modificacién del texto constitu— 
cional* Se trata, pues, de un curioso estado de ex- 
cepcion, que permite a las autoridades publicas si- 
tuarse fuera del alcance de la democracia directa, 
durante el limitado plazo de un aho*
Por ultimo el Articulo 89 ampliado en 1*921 - 
para incluir también a los Tratados Internacionales 
dentro del control popular del Referendum facultatif 
VO, siempre que sea de duracién indeterminada o su­
perior a quince ahos* Sin embargo la practica cons­
titucional, bien que no respaldada por norma escri- 
ta alguna, ha entendido que para que un Tratado In- 
ternacional pueda ser sometido a Referendum, es pre^  
ciso que éste, no esté provisto de clausula unilate 
ral de denuncia* Con ello, esta facultad concedida 
al pueblo escapa a la consideracién de control so­
bre la actividad de las Camaras, tipico del Referen 
dum facultativo y va mâs encaminada a ligar al pue­
blo suizo a aquellos Tratados Internacionales que - 
suponen una alienacién de la Soberania estatal#
* • • / • • •
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c) Por ultimo en relacién al procedimiento a seguir, 
aquellos ciudadanos que deséen provocar un Refe­
rendum sobre alguna de las disposiciones aproba­
das por las câmaras (con las salvedades indicadas 
en el pârrafo anterior) hay que sehalar que disp£ 
nen para ello de un plazo de 90 dias desde que é^ 
ta es publicada en el Diario Oficial (Feuille Fé­
dérale), Dicha peticién deberâ ser dirigida al - 
Consejo Federal, siendo desde entonces tramitada 
en exclusive por dicho organo, sin participacion 
alguna de las Câmaras, con el fin de evitar cual­
quier intromisién federal. El Consejo Federal una 
vez constatada la validez de las firmas y el nume 
ro de estas, fijarâ fecha para la celebracion de 
la votacion, que ha de ser la misma en toda la - 
Confederacion y al menos cuatro semanas después — 
de la publicacion de la disposicién objeto del Re 
ferendum (Articulo 9 de la Ley de 17-IV-l•874) •
Finalmente llama la atencién, tanto en rela 
cién al Referendum facultativo como a las restantes - 
formas de participacion directa, la ausencia de refe- 
rencias a los grupos y partidos politicos que pueden 
participar en las Campahas* Tal ausencia, que encuen- 
tra su explicacién en el esplritu liberal individua­
liste que trasluce el sistema politico suizo, provoca 
en el momento actual problèmes a la hora de financia- 
cién de las campahas, circunstancia ésta que recoge - 
MEYNAUD (l6) como una de las causas del relative des- 
censo de utilizacién de estos mécanismes#
(l6) MEYNAUD, J. - Obra citada. Volumen I. Pâgina 27*
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3.2.2. ANALISIS DE RESULTADOS.
Descrito el funcionamiento juridico de las Ins 
tituciones de participacién directa es preciso compléter 
lo, con el analisis de sus resultados, a fin de poder va 
lorar su papel real cn cl sistcma politico helvetico. D^ 
da la antigUedad de las férmulas de participacién direc­
ta en la Confederacién Helvetica, as! como la extensién 
de su utilizacién, ha sido preciso, recortar el ambito — 
del trabajo al perlodo 1.945-1.974, perlodo suficiente- 
mente âmplio como para poder tomarlo como unidad de anâ— 
lisis, y que por otro lado cuenta con la homogeneidad n^ 
cesaria como para extraer conclusiones générales en tor­
no a la validez y utilizacién de la participacién direc­
ta en los sistemas politicos contemporâneos.
Très son los aspectos mas significativos que — 
serân analizados; en primer termine se considérera glo— 
balmente la utilizacién de la participacién directa en - 
el perlodo mencionado, as! como por comparacién a su uti. 
lizacién anterior; en segundo lugar se intentera anali- 
zar el comportamiento del ciudadano frente a tal modali­
dad de participacién polltica; en tercer lugar por enci— 
ma de la consideracién individual del ciudadano, que es­
ta en la base de la participacién directa y del sistema 
constitucional helvetico (l), se intentera analizar la -
(1) Recucrdese la aversién roussoniana a los grupos in- 
termedios.
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participacién directa desde la perspectiva de los gru­
pos y partidos politicos.
3.2.2.1. Utilizacién de la participacion directa.
Suele afirmarse a veces. sin demasiada consta 
tacién emplrica que, el grade de utilizacién de la par­
ticipacién directa va paulatinamente disminuyendo, ya - 
que dada la complejidad de las decisiones pollticas, é^ 
tas van siendo cada vez en mayor medida cuestiones para 
expertos en las que es dificil la participacién popular. 
Sin embargo el anâlisis emplrico de la utilizacién de - 
taies instituciones permite precisar el alcance de ta­
ies afirmaciones.
En efecto lo primero que se puede constatar - 
del examen de las cifras générales de los Référendums - 
celebrados en Suiza es que el porcentaje de consultas - 
en los ultimos 30 ahos, es sensiblemente superior que - 
en los 70 primeros ahos de vigencia del texto de 1.874* 
Mientras que entre 1.874 y 1.944 se produjeron 77 Réfé­
rendums constitucionales (de ellos 33 corresponden a - 
iniciativas populares) y 53 Référendums facultatives, - 
lo que significa un porcentaje anual de 1*1 y 0*75 res- 
pectivamente, en los ultimos 30 ahos las cifras alcanz^ 
das son 83 para Référendums constitucionales y 25 Réfé­
rendums facultatives lo que significan unos percentajes 
respectives, de 2*76 y 0*83# Ciertamente, en la valora 
cién exacta de dichas cifras, hay que tener en cuenta - 
el paulatino envejecimiento del texto constitucional, - 
tanto por razones intrfnsecas al propio texto, su fecha 
de elaboracién, que hizo que en los primeros 25 ahos de
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vigencia no sufriera mas que 17 intentos de reforma, co­
mo el fuerte cambio social y las nuevas tareas a asumir 
por el Estado como consecuencia de ello, impensable des­
de la optica liberal de 1.874, y que han exigido en los 
dltimos ahos frecuentes intentes de reforma, en especial 
en lo referente a la distribucion de competencias entre 
Cantones y Federacién. Sin embargo, taies argumentes no 
justifican el incremento global de Référendums facultatif 
vos, cuya explicacién hay que buscarla en la mayor viabi 
lidad actual de las técnicas de participacién directa - 
que antaho. Evolueién de los medios de comunicacién, ma­
yor educacién polltica, facilidades técnicas para organ^ 
zar la votacién, son circunstancias que han influldo no- 
tablemente para hacer en mayor medida aplicable la part if 
cipacién popular en las tareas estâtaies. Fruto de todo 
ello es el sorprendente porcentaje de votaciones que se 
celebran anualmente a nivel federal en la Confederacion 
Helvetica* 3*6 votaciones anuales.
Sin embargo, si que puede apreciarse una tran^ 
formacién en el perlodo considerado, respecto a la utili 
zacién de la participacién directa. Basta para ello sub- 
dividir en périodes de 10 ahos los diferentes tipos de - 
votacién popular segun figura en el siguiente cuadro*
CUADRO I
Referendum Iniciativa Referendum 
Obligatorio Popular Facultativo
Perlodo 1.945/54 11 11 14
Perlodo 1.955/64 19 9 7
Perlodo 1.965/74 24 9 4
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Del examen del cuadro precedente se confirma 
la estabilidad del numéro global de votaciones popula­
res, sin embargo, puede apreciarse igualmente unas - 
ciertas transformaciones:
- Se confirma el incremento de votaciones sobre mate­
rias constdtucionales a fin de ir acoplando el texte 
constitucional a las nuevas necesidades: 22 para el 
perlodo 45/54, 28 y 33 para las decadas siguientes.
— Disminucién de las demandas populares en general - 
(25, l6, 13) y en especial de los Référendums facul­
tatives, lo cual por otro lado no encuentra correla­
cion con los resultados que se producer en cada una 
de las modalidades de votacién, ya que como se verâ 
mâs adelante los Référendums facultatives gozan de — 
un mayor Indice de participacién y de resultados - 
afirmativos, que las iniciativas populares; de las - 
29 iniciativas populares votadas sélo 2 alcanzaron - 
una mayoria afirmativa, en tanto que de 28 Référen­
dums solicitados frente a resoluciones de las Câma— 
ras, 14 dieron un resultado negativo confirmando las 
dudas de los promotores respecto al texto aprobado.
3.2.2.2. Comportamiento del votante.
Llegado a este punto, sorprende al investig^ 
dor la ausencia de trabajos de base emplrica, respecto 
a un tema que por su peculiaridad hace imposible apli- 
car criterios vâlidos en cualquier otro pals europeo y 
que convierte al sistema politico suizo en un verdade-
• • . / • •
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ro laboratorio respecto a las instituciones de partici­
pacién directa. SerIan precisos trabajos de campo, en- 
cuestas de panel, etc., que permitieran valorar los re­
sultados de la votacién en su aqui y ahora respectives. 
Sin embargo con excepcién de un trabajo del profesor - 
MEYNAUD, ya mencionado y de dificil consulta, otro del 
profesor NEIDHART, en que se realiza una interpretacién 
global del sistema politico helvetico, y otro trabajo - 
en curso del profesor RUFFIEUX, del que se ha publicado 
un adelanto en el Annuaire Suisse de Science politique,
(2) no existen estudios respecto al tema. Ello impone - 
una igual valoracién para consultas populares de muy dd 
verso significado (compârese por ejemplo la aceptacién 
del sufragio femenino, con la atribucién a la federa- 
cién de competencias para legislar sobre la gimnasia o 
el déporté) y no permite mas que la aplicacién de Ind^ 
ces muy générales, vâlidos en todo momento, bajo riesgo 
en caso de no hacerlo asl, de utilizer criterios como — 
progresista-conservador é centralismo-cantonalisrao, que 
por su fluidéz conducirlan a conclusiones erréneas. No 
obstante existen dos aspectos especialraente relevantes 
que merecen ser tratados. El primero respecto al grado 
de participacién, fuente de nuraerosas criticas para la
(2) MEYNAUD , J. - "Le Démocratie semi-directe en Sui^
se". >fontreal 1.970. 3 Volumenes.
NEIDHART, L. - "Plebiszit und pluralitHre demokra-
tie". Berne 1.970. 352 pâginas.
RUFFIEUX, R. - "Le role du pouvoir executif dans -
le procesus referendaire suisse":— 
analyse de cas (1.874-1.943) en - 
Annuaire Suisse de Science Politi­
que 1.971.
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participacién directa y sobre el que se pueden extraer 
conclusiones validas. En segundo lugar, aunque sea con 
carâcter general, sobre la base de los resultados glo­
bales, se pueden establecer algunos de los elementos - 
que condicionan la actitud del votante.
A) Grado de participacién.
Suele ser punto comun al tratar el tema de - 
la participacion directa en Suiza el referirse al 
poco interés que muestra el pueblo suizo hacia tal 
forma de participacién polftica y en consecuencia 
la baja tasa de participacién que se produce en - 
tal tipo de consultas, cuyo porcentaje medio alcan 
za a 49*18 de los electores inscritos para el pe­
rlodo 1.945/74. Sin embargo hay que precisar con - 
AUBERT que a partir de una pequeha cifra de absten 
cionistas habituales, el resto son abstenciones co 
yunturales en razén del interés del votante por el 
objeto de la consulta (3). A partir de tal premisa, 
el tema del abstencionismo, hay que comprenderlo — 
en funcién del bajo grado de politizacién de la s£ 
ciedad helvética, que participa en la decision fre 
cuentemente cuando entran en juego intereses parti, 
cularizados, en tanto que aspectos générales de or 
ganizacién polltica, quedan al margen de los inte- 
reses del ciudadano medio. Asl por ejemplo la may^ o
(3) AUBERT, J. - "Petite histoire constitutionelle de
la Suisse". Berne 1.974. Pâgina 99.
.../.
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r£a de las consultas populares cuyo Indice de parti 
cipacién es elevado son casi con carâcter general - 
sobre temas econémicos o sociales; véase por ejem— 
plo la votacién de 6 de Julio de 1*947 sobre articu 
los econémicos en que la tasa de participacién al- 
canzé el 79*7 la votacién sobre el estatuto de - 
los funcionarios el 11 de Diciembre de 1*949 (72 %) y 
o la votacién sobre la mano de obra extranjera, que 
planteada en.termines do medida contra cl paro por 
sus defensores y de riesgos de recesién por sus de- 
tractores, alcanzé el 74 % en 1*970 y 69*60 % cua­
tro ahos mâs tarde* Contrasta en cambio el 57 % de 
participacién con que fué aprobado el sufragio ferae 
nino el 7 de Febrero de 1*971, el 42*5 % en la vot^ 
cién sobre el retorno a la Democracia directa o el 
40*1 % del Referendum sobre la iniciativa legislate 
va* Todo ello induce a remitir el tema de la parti­
cipacién al bajo grado de politizacién del pueblo — 
helvético, que en las elecciones pariamentarias (a 
celebrarse una vez cada cuatro ahos y en el que en­
tran en juego intereses muy diversificados) alcanza 
una tasa media de participacién del 64*2 % en el p^ 
rlodo 45/74, una de las mâs bajas de Europa, sino - 
la mâs baja*
Por otro lado, cotejando, (véase el cuadro II 
y el grâfico nS 1) el grado de participacién polity 
ca en los treinta ultimos ahos entre elecciones par 
lamentarias y Référendums se puede comprobar que si 
bien existe un paulatino descenso en los segundos,- 
dicha evolucién es correlativa a la evolucién de la 
participacién electoral, registrândose idénticas in 
flexiones en uno y otro tipo de consulta*
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CUADRO H
Forcentajes comparatives de participacion popular, en el pe^  
rfodo 45/74, por subperüodos de cinco anos.
Media
general 45/49 50/54 55/59 60/64 65/69 70/74 
Elecciones 64*2 69*85 67*98 66*9 62*8 62*02 51
Référendums 49*18 61*38 51*17 49*84 45*l8 46*16 42*3
Traducciendo dichas cifras en un eje de coordenadas a fin - 
de claridad expositiva, el resultado es el siguiente:



















50-54 55-59 60-64 65-6945-49 70-74
AROS
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Por dltimo, intentando tipificar y aislar fa£ 
tores de abstencionismo, el profesor MEYNAUD, refi- 
riOndose al perlodo !•945/63, analiza la escasa im­
portancia de los factores sociales, a los que ca—  
brla anadir la diferenciaciOn por sexos en la medi­
da en que el reconocimiento del sufragio femenino — 
no ha supuesto bajas sensibles en las tasas de par— 
ticipaciOn. En efecto, superados los Référendums in 
médiatamente siguientes al reconocimiento del sufra 
gio femenino en que los Indices de abstenciones os- 
cilaron alrededor del 65 % (igualmente el grado de 
participacion en las elecciones de Octubre de 1*971 
en que por primera vez votaron las mujeres, bajO al 
51 %)i y que encuentra su justificacion en la falta 
de habito femenino a participar politicamente, el - 
porcentaje de votantes volviO a subir en 1*972 a - 
los porcentajes habituales y mantuvo despues su li- 
gera inflexiOn descendente, en términos analogos al 
perlodo anterior, pero no superiores*
En cambio MEYNAUD constata como factores de - 
sensible abstencionismo, la diversificaciOn canto­
nal por su origen étnicp y condicionamiento cultu­
ral* Asl mientras que en los Cantones de origen ger^  
manico la tasa de participacion es de 57*9^ , sens^ 
blemente superior a la media, en los Cantones lati­
nos (de origen frances o italiano) el grado de par­
ticipacién alcanza tan sélo 39*9 %• Igualmente los 
Cantones de preponderancia casi exclusiva de reli- 
gién catélica, el voto no llega mas que a 44*75 ^,-
• * */#
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frente al 52•5 de los Cantones de primacla protes­
tante (4)#
b) Motivaciones del voto.
En mayor medida que respecto al grado de par 
ticipacién del ciudadano helvético, es de 1amentar 
las deficiencias puestas de manifiesto anteriormen 
te, a la hora de examinar los elementos que deter- 
minaron la actitud del votante. No obstante, pare- 
ce claro, que en relacién a la participacién direc 
ta dichos elementos pueden ser separados en dos c^ 
tegorfas: por un lado lo que podrlamos calificar - 
como elementos intrlnsecos o esenciales a tal modo 
de participacién (a), es decir en qué medida el vo_ 
tante esté predispuesto en general a una respuesta 
afirmativa o negativa, y en que medida se pueden - 
trazar unas pautas de voto afirmativa o negativa,- 
en relacién al contenido de la propuesta; sin em­
bargo, parece fuera de toda duda, que la actitud - 
del votante se encuentra condicionada igualmente - 
por otros factores extrfnsecos a la estricta deci- 
sién en litigio (b), que influyen en gran medida - 
el sentido del voto,
a) En relacién a los elementos intrfnsecos, se - 
puede constatar en los treinta ultimos ahos - 
una propensién mayor al SI en el pueblo suizo.
(4) Elaboracién propia a partir de la afirmacién de - 
principle establecida por MEYNAUD, J, Obra citada 
Volumen III, Pagina 51*
# • •/•
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(50*89 frente a 49*09); sin embargo se trata de 
im mârgen tan escaso, que no puede concluirse — 
por una especial aversion hacia la respuesta ne 
gativa, como cabria pensar en un principio (5)*
Per lo que se refiere al contenido de la res­
puesta, es quiza el punto en el que mas se ado- 
lece la faita de dates* En este sentido es ya - 
t6pico la cita mencionada de E3MEIN (6) en tor— 
no a que la participaci&n directa en Suiza en - 
que dice que si no ha hecho mucho mal ha irapedi 
do hacer mucho bien, refiriéndose al caracter — 
conservador de los resultados, afirmacion repli, 
cada por DUGUIT, diciendo en relaci6n a la fra­
se de ES ME IN, "Il faudrait le démontrer", no pai 
reciêndole suficlentemente convincente la refe­
renda a casos aislados (7)
No obstante, aunque s in el rigor de las ci—  
fras, parece que en relaci&n a los resultados - 
ulteriores a la II Guerra limdial se pueden es- 
tablecer con BARRENA las siguientes conclusio—  
nés:
(5) Recuérdese en este sentido la primera consigna de 
todo manipulador de votaciones: plantear la pregun 
ta de modo que la respuesta deseada coincida con — 
la respuesta afirraativa*
(6) yêase epigrafe 2.3*2*
(7) DUGUIT, L* - "Traite du droit constitutionnel".
rf8 1*923. Volumen III* Pagina 490.
* * * / *  *
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- Prudencia respecto de las innovaciones y neto 
espfritu conservador*
- Temor atavico de los nuevos impuestos*
- Desconfianza en lo que respecta a la politica 
social*
Mas dudosa parccc "la desconfianza al podcr - 
legislativo" que el profesor BARRENA situa en — 
cuarto lugar y en cambio creo que se puede apre 
ciar un verdadero celo por las atribuciones Can 
tonales, rechazando salvo excepciones toda med^ 
da de caracter centralista, que no sea riguros^  
mente indispensable (8)*
b) En cuanto a factores extrinsecosv a la pregunta 
propiamente dicha, parece innecesario advertir 
de las limitaciones que todo analisis de este - 
tipo comporta* Se trata de aventurar una serie 
de variantes a nivel de hipdtesis, que se juz- 
gan como las mas significativas, sin perjuicio 
de que alguna otra, especialmente relevante, - 
quede al margen de lo analizable*
En primer termine, respecto a hipotesis que - 
en principio parecian significativas y el anali 
sis empxrico ha rechazado, merece mencionarse -
(8) BARRENA, A* - "El fédéralisme suizo"* Madrid 1*970
Volumen II*
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la situacion politica general, el sexo o la ac- 
titud de los partidos. En efecto, la subdivi­
sion en periodos de 10 anos que raostrS la dife- 
rente utilizacion de las distintas técnicas de 
participation directa; se muestra inopérante a 
la hora de establecer diferencias significati- 
vas en los percentajes de respuestas afirmati- 
vas y negatives con referencia a la media glo­
bal* Tampoco el reconocimiento del sufragio fe 
menino parece haber alterado dichos porcentajes; 
si en el période 65/74, el tante por ciento de 
respuestas afirmativas era 52*94 (la media para 
todo el periodo es 50*89) les Référendums cele- 
brados con posterioridad al 7-II-1.971 obtuvie- 
ron un 53*92 % de SI, cifra que no permite ex- 
traer conclusiones* Por ultimo tampoco la acti- 
tud de los partidos politicos parece influir en 
el ciudadano helvético, ya que en los Référen­
dums tabulados en que los partidos se han pro- 
nunciado, hay cruces que descartan influencias 
signifieativas*
Dos hip6tesis en cambio se han visto confirma 
das por el analisis de los resultados* En pri­
mer termine la influencia del tipo de consulta* 
Asi por ejemplo se puede comprobar que en los - 
Référendums constitucionales obligatorios exis­
te una propension a la respuesta afirmativa - 
(60*32 %) mucho mayor que cuando el Referendum 
constitueional es fruto de una iniciativa popu­
lar (39*03 % de respuestas afirmativas)* El Re-
• * * /  * * *
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ferendum facultative por ultimo no parece impli 
car inflexiones en uno u otro sentido, ya que — 
sus resultados globales dan un 50*45 % de res­
puestas afirmativas, frente a un 49*55 # de re^ 
puestas negativas. No obstante, en este ultimo 
tipo de consultas se puede apreciar una clara - 
evoluci&n hacia respuestas afirmativas, como se 
puede apreciar en el cuadro siguiente:
CUADRO III
Référendums
Facultatives 1.945/54 1.955/64 1.965/74
SI 45*80 55*35 60*91
NO 54*20 44*65 39*09
Sin embargo, parece que el elemento mâs influ 
yente es la actitud que adoptan las Autoridades 
Fédérales, influencia por otra parte en aumento 
a lo largo del periodo examinado. Para ello se 
han distinguido dos tipos de consultas: entre - 
las primeras se encuentran aquellas en las que 
la iniciativa del texte a aprobar corresponde a 
las Autoridades Federales que en virtud de un - 
mandate constitucional someten dicho texte al — 
veredicto popular; se trata de los Referendums- 
constitucionales sobre un proyecto de reforma - 
elaborado por las Camaras bien de "motu propio", 
bien en respuesta a una iniciativa popular (lo 
que se ha venido denominando contraproyectos)•-
.#./<
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Aqui la respuesta afirmativa corresponde a lo su 
puestamente deseado por el poder federal* Sus re 
suitados porcentuales quedan reflejados en el - 
cuadro 4-1#
Se da en cambio tratamiento diferente alii don 
de la iniciativa popular représenta una alterna- 
tiva a lo realizado o dejado de realizar por el 
poder* Se han coraputado tanto las iniciativas po 
pulares en que las Camaras se han opuesto a la - 
iniciativa, como los Référendums facultatives, - 
que se oponen a un texto legislativo elaborado - 
por las Camaras* En dicho c6mputo, mientras que 
en el Referendum facultative las respuestas afi£ 
mativas coinciden con las tesis de las autorida­
des, las iniciativas populares han side computa- 
das en sentido inverso, es decir, el NO, que - 
coincide con lo deseado desde el poder, es un SI 
a las autoridades y viceversa* Sus resultados fi. 
guran en el cuadro nS 4-II# En uno y otro case - 
se puede apreciar un sensible percentaje supe­
rior de respuestas afirmativas (repito que se - 
computan en la ifnea superior las que significan 
un SI a las autoridades federales) porcentaje - 
en progresivo aumento *
• * * / *  *
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CUADRO NB 4
I. Référendums constitucionales y contra-proyectos con^  
titucionales#
Media
general 45/54 55/64 65/74
Respuestas populares;
Coïncidentes con act 
tud autoridades fede­
rales . . . . . . . . .  59*91 58*40 59*36 52*71
Discordantes con act 
tud autoridades fede­
rales . . . . . .    40*08 41*59 40*63 37*28
II* Référendums facultatives e iniciativas populares*
Media
general 45/54 55/64 65/74
Respuestas populares;
Coïncidentes con act^  
tud autoridades fede-
rales . ..............  58*82 55*39 59*77 65*33
Discordantes con act^  
tud autoridades fede-
rales ................  41*17 44*60 40*23 34*66
* • • / •  • •
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3*2*2«3* Partidos politicos y participacidn directa*
Uno de los pilares en que descansa el orden de 
mocratico en los sistemas politicos contemporâneos es - 
8in duda alguna en los partidos politicos. Sin embargo,- 
tales grupos politicos, a veces fdertemente criticados,- 
han sido atacados precisamente sobre la base de utilizer 
la participacidn directa, como instrumente lanzado con­
tra elles, en la medida en que a través de la participa— 
ci&n directa se restan funciones a las Camaras, princi­
pal âmbito de actuaci&n de los partidos. Desde presupues 
tos tedricos, ya se ha recordado aqui en reiteradas oca- 
siones, el individualisme latente en la participaci&n di 
recta, contrario a las denominadas por ROUSSEAU, agrupa- 
ciones intermedias. Igualmente desde una perspective fun 
cional, se ha mencionado el antipartidismo que late en — 
los razonamientos de CARRE DE MALBERG (9)> y del que se 
haria eco el General DE GAULLE. Es por ello inexcusable 
analizar las influencias reciprpcas entre participaci6n 
directa y partidos politicos en un sistema constitucio- 
nal que cuenta entre uno de sus elementos esenciales tal 
modalidad participativa.
Puesto que la participaci&n directa en la Con— 
federaci&n Helvetica ya ha sido analizada detalladamente, 
parece necesario, para situarse en pie de igualdad, tra-
(9) Recuérdese en este sentido el articule ya menciona— 
do de CARRE DE MALBERG "Contribution théorique •••"
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zar aunque sea someramente las lineas générales del sis­
tema de partidos helveticos (10).
Suiza en la actualidad posée un sistema de par 
tidos multipartidista, analogo en sus caracteristicas ge 
nerales a otros sistemas de este tipo, pero con ciertas 
peculiaridades dignas de mencion. En principio en el Con 
sejo Nacional encuentran asiento por término medio diez 
partidos. Sin embargo, sélo seis de entre ellos tienen - 
una implantacién federal y de entre éstos, cuatro obtie- 
nen el 75 % de los votantes; son el partido Catolico-con 
servador, el partido Radical-democratico, partido Socia­
list a y partido de Paisanos y Burgueses.
Dicho sistema de partidos responde a détermina 
das fracciones de la sociedad suiza en determinadas co- 
yunturas histéricas. Asi el partido Catélico-conservador 
nacié fruto del Sonderbund en los cantones conservadores 
de hegemonia catélica en 1.847» El partido Radical—demo­
crat ico aparecié ligado a las corrientes democraticas, - 
defensoras de la. participacion directa en el periodo an­
terior a 1.874* Por ultimo el partido Socialista y el - 
partido Agrario fueron la respuesta a los intereses nac^ 
dos como consecuencia del proceso de industrializacion -
(10) Un analisis detallado del tema se puede encontrar, 
en el articule de LESLIE LIPSON "Le système des - 
partis politiques en Suisse" en Revue Française de 
Science Politique nS 4/1»956, pagina 813 y ss., e 
igualmente en Annuaire suisse de science politique, 




del dltimo cuarto del siglo XIX.
A partir de dicho espectro, el partido Radi 
Cal-democratico apoyado en un sistema electoral mayo- 
rltario a dos vueltas y en las plusvalias politicas - 
que implica el tener el poder (gerrymandering, etc.)- 
se mantuvo como partido mayoritario hasta 1.919 en - 
que a través de una iniciativa popular se aprobé un - 
fiistema electoral proporcional, configurandose, casi 
inmediatamente, un sistema de partidos, analogo al ac 
tuai.
En primer término podria por tanto decirse, 
que fué la participacion directa la que permitio a - 
los partidos de la oposicion en 1.919, el reconoci- 
mlénto del sistema proporcional que abocaria a la con 
figuracion del sistema de partidos actual. Sin embar­
go, parece importante precisar las interrelaciones - 
participacién directa-sistema multipartidista, con in 
dependencia de tal hecho historicamente aislado.
Para ello, el analisis de la utilizacion de 
la participacion directa desde 1.945 (iniciativas pre 
sentadas y Référendums celebrados) permite extraer - 
una serie de constataciones:
^ La primera constatacion es que los partidos que han 
permanecido en el poder desde la II Guerra Mundial; 
Radical, Catélico-conservador y Agrario, no han he­
cho uso de las técnicas de participacion directa, - 
lo cual por otro lado es congruente dado que poséen 
resortes suficientes como para no ser necesario re—
.../...
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currir a estas, las cuales por otra parte entrafian ele 
vados gastos para el partido.
Por otro lado el cuarto gran partido, el partido Socia 
lista, que ha permanecido en una situaci&n hfbrida ha^ 
ta 1.953 y que ha participado en el Consejo Federal - 
desde 1.959, ha utilizado con frecuencia la iniciativa 
popular y rara vez el Referendum facultative. Lo prime 
ro hay que interpretarlo tanto en base a su postura - 
ecléctica respecto al poder, como a ser este el proce- 
dimiento mas beneficioso para la cohesi&n interna del 
partido cuando se trata de reivindicaciones de carac­
ter social (11) permitiendole aparecer como la vanguajr 
dia politica de la Uni6n Sindical Suiza. Sin embargo - 
su vocacién parlamentaria ha hecho que solo en una oc^ 
si6n (1.952, Abrigos antiaereos), utilizase el Referen 
dum facultative.
Por ultimo los otros dos partidos implantados a nivel 
federal (partido del Trabajo y Alianza de Independien- 
tes) han utilizado con frecuencia la participacion di­
recta, en especial la Alianza de Independientes, part^ 
do politico de reciente creacién, surgido para defen­
der en el piano politico los intereses de los consumi- 
dores, que en el aspecto de los grupos de presién re- 
presentaba la cooperativa Migros.
(11) A veces en iniciativas de claro raatiz social ha
aparecido el partido Socialista suizo, como promo­
tor de éstos, a pesar de tener un buen porcentaje 
de escanos en las Camaras y dos puestos en el Con­
sejo Federal.
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Son en cambio, grupos de presion de muy diver 
sa indole, algunos fuértemente establecidos, otros casi 
creados "ad hoc", los principales motores de iniciati­
vas populares. La Cooperativa Migros, los principales - 
sindicatos patronales y obreros, Agrupaciones pacifis- 
tas, Sociedades automovilisticas figuran entre los mas 
frecuentes prometores o apoyos de iniciativas populares 
o Référendums facultatives.
Todo ello ha supuesto una importante transfer 
macién de las tareas propias de los partidos que, enca^ 
tillados en su participacién electoral, han sido susti- 
tuidos en la funcién de agregacién y explicitacién de - 
intereses, por los grupos de presién, mas capacitados - 
econémicamente• Los partidos helveticos surgidos de ne- 
cesidades sociales histéricamente concretas, han evolu- 
cionado a convertirse en maquinarias électorales desti- 
nados a colocar una serie de individuos en los escahos 
parlamentarios. A ello ha colaborado igualmente la pro- 
fesionalizacién del Consejo Federal, que ha distanciado 
a dicho érgano de los partidos, pues al no trabajar es­
te con un programa preconcebido, los miembros del Conse 
jo Federal, bien que distribuidos proporcionalmente en­
tre los cuatro grandes partidos, acceden en su calidad 
de profesionales, desligandose en gran medida de sus - 
compromisos partidistas.
De este modo el sistema de partidos se ha vi^ 
to sustrafdo a las pocas tensiones que ha tenido que so 
portar el sistema politico helvético, produciéndose una 
estabilidad del electorado casi total, lo cual ha mantle 
nido y reforzado un sistema multipartidista, que en -
cierta medida, es un fésil de la historia.
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3.2.3. INTENT0 DE TIPIFICACION DE SISTEMA CONSTITU-
CIONAL HELVETICO COMO REGIISN PE DEMOCR/iCIA- 
SEMIDIRSCTA.
A) Diferentes tipificaciones del Sistema Politico Sui. 
zo.
Como senala el profesor SANCHEZ AGESTA la pe^  
culiaridad de las circunstancias helveticas, la 
se humana sobre la que esta construida, los idéa­
les democraticos que la inspiran, hacen que la — 
Constitucion suiza no haya servido de modelo a nin 
gun otro orden const itucional (1) y sea de una par^  
ticularidad indudable. Cualquier intento de tipifi 
cacion que se quiera hacer de su regimen politico, 
ha de tomar por tanto dicho principio como punto - 
de partida y admitir las dificultades que supone — 
una caracterizacion unica.
lAichos, pues, han sido sus intent os de clas^ 
ficacion y todos parten de su caracter plurimorfo. 
Tan sélo en la medida en que hacen mayor hincapié, 
en una o en ptra nota, se pueden encuadrar las di- 
ferentes caracteristicas del Regimen Helvético. - 
Asi por ejemplo, el profesor SANCHEZ AGESTA en su 
curso de Derecho Constitucional comparado situa el
(1) SANCHEZ AGESTA, L. - "Derecho Constitucional com­
parado." Madrid 1.973. Pag^ 
na 220 y ss.
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Régimen de la Confederacion Helvetica bajo el epi- 
grafe de "El fédéralisme suizo", inmediatamente - 
después de él de los EE.UU.; lo que induce a pen­
sar de la primacfa de dicha caracteristica sobre - 
las demas, bien que situa entre las notas principe 
les "La legitimacién democratica mediante la ini­
ciativa popular y el Referendum" (2). Igualmente - 
cabe pensar de BARRENA, quien dedica su tesis doc­
toral a "El fédéralisme suizo" (3)«
La doctrina francesa suele por su parte, ya 
desde LAFERRIERE, denominar el régimen suizo como 
Regimen de Asamblea, para referirse a una combina- 
cién particular de los poderes ejecutivo y legislai 
tivo que "descarta de modo deliberàdo la aplica— 
cién de la separacion de poderes, sustituyéndolo — 
por la subordinacion expresa del primero al segun— 
do" (4). Dicha caracteristica la toraara BASTID co­
mo punto de partida para una de sus principales - 
obras "Le gouvernement d*Assamblée", verdadero cl^ 
sico sobre el tema. En efecto, BASTID generaliza - 
dicha denominacién, que pasara a gran parte de los 
constitucionalistas franceses contemporâneos (BUR- 
DEAU, DUVERGER, JENOIT, etc.) y précisa aun mas el
(2) SANCHEZ AGESTA, L. - Obra citada. Pagina 221.
(3) BARRENA, A. - "El fédéralisme suizo". Madrid 1.970
(4) LAFERRIERE, J. - "Manuel de Droit constitutionnel".
Paris 1.947. Pagina 747.
../...
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concepto, en el sentido de que, no s6lo existe su- 
bordinacién del ejecutivo al legislativo, sino que 
ademas "dicho cuerpo detenta unas prerrogativas — 
que en la mayoria de los estados modernos estan d^ 
vididas entre varias autoridades" (5), modelo del 
que el regimen suizo constituye el prototipo pues 
"la Asamblea federal suiza es el érgano mas fuerte 
de todo el sistema constitucional y sobre todo di­
cho érgano no posée dnicamente atribuciones legis- 
lativas o atribuciones de control, sino que parti­
cipa también en la administracién y en raenor medi— 
da en la jurisdiccién" (6).
Una variante de tal tipificacién del régimen 
suizo es su Consideracién como régimen directorial# 
Asx por ejemplo el profesor DUVERGER, aun aceptan- 
do de modo genérico la denominacién de régimen de 
Asamblea, distingue dentro de este, dos sistemas — 
diferentes: el régimen convencional y el régimen — 
directorial, incluyendo en este ultimo el régimen 
suizo (7)# En el mismo sentido se expresa ANDRE — 
MAURIOU, que caracteriza de modo genérico el go—  
bierno directorial, por la superioridad de los cen 
sores sobre los gobernantes, por la estabilidad — 
del ejecutivo y por el sometimiento de éste a las
(5) BASTID, P# — "Le gouvernement d*Assamblee" • Paris
1.956.
(6) BASTID, P. — Obra citada. Pagina 303*
(7) DUVERGER, M. "Instituciones politicas y Derecho -
Constitucional". Barcelona 1.970. —
Pagina 218.
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consignas del législative, frente a la mocién de cen 
sura clasica del régimen parlamentario. Al referirse 
al régimen suizo, el profesor HAURIOU, dice expresa- 
mente: "Preferiraos aplicar al sistema suizo el epite 
to de Gobierno directorial, mas que el de Gobierno — 
de Asamblea" (8).
Por ultimo, otra serie de autores, poniendo el 
énfasis en la importancia de las formulas democrati— 
cas que figuran en la Constitucion Helvetica y en e^ 
pecial en la combinacion de la participacion directa 
con el sistema representative, califican al régimen 
suizo como de democracia semidirecta. ksi. por e j em—  
plo PRELOT* En tal perspectiva pretende situarse el 
présente epfgrafe.
B) El Régimen Suizo como Democracia Semidirecta*
Como queda dicho anteriormente, la mayoria de 
los autores que se refieren al régimen politico sui— 
zo, son conscientes de las muehas peculiaridades que 
encierra y bien que destacando uno u otro caracter — 
en mayor o mener grado, con arreglo a los criterios, 
precedentemente enunciados, es frecuente el referir­
se a Suiza como una democracia semidirecta* Sin em­
bargo es dificil encontrar entre las notas y dinami- 
ca de dicho modelo algo mas que la estricta combina- 
cién de diferentes formas de participacién# Asi por
(8) HAURIOU, A. - "Derecho constitucional e institucio­
nes politicas"• Barcelona 1*971* Pa­
gina 492.
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ejemplo el profesor PRELOT, anteriormente menciona 
do, se limita a decir: "en el sistema semi-directo 
el pueblo no se contenta con elegir, sino que pue­
de también estatuir# Esta intervencion popular lie 
va genéricamente el nombre de Referendum, pero re- 
viste cuatro formas principales" (9), pasando a - 
continuacién a examinar cada una de las mismas; es 
decir se suele centrar el analisis en las peculia- 
res instituciones de participacion directa, sin — 
examinar la incidencia de estas en el sistema glo­
bal.
En efecto, el punto de partida para el anal^ 
sis del régimen de democracia semidirecta, ha de — 
ser la combinacién de formas de participacién di­
rects con la participacion representativa, sin em­
bargo dicha combinacién trasciende de la mera yux— 
taposicién y configura un sistema constitucional - 
diferente al habituai en el constitucionalismo - 
occidental.
Mientras que el dogma de MONTESQUIEU de la - 
separacion de poderes (bien separacién rigida, - 
bien colaboracién) constituye elemento esencial de 
los regfmenes politicos occidentales, el sistema — 
suizo establece a partir de 1.874 un esquema pira- 
midal de subordinacién de los érganos estatales, —
(9) PRELOT, M. - "Institutions politiques et droit —
constitutionnel". Paris 1.972. Pagd^ 
na 85*
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situando en la base de la piramide al organe popu­
lar, a la totalidad de los ciudadanos, pronuncian- 
dose mediante el Referendum. Se trata en suma de — 
articular constitucionalmente los principales pre- 
supuestos de ROUSSEAU, interpretado a través de la 
"non nota" experiencia jacobina, de la que se en­
cuentran indudables vestigios en la Constitucién - 
Helvetica (10).
Ello comporta, en primer término, el total - 
sometimiento del Consejo Federal a las Camaras, - 
que quedan configuradas como "poder supremo" entre 
los érganos ordinarios y con una total hegemonia - 
constitucional sobre el Gobierno Federal. Dicha hjs 
gemonia llega al extreme de no habilitar verdade- 
ras medidas de control; el Consejo Federal es una 
emanacion y prolongacién de la Asamblea Federal. - 
La distribucion de tareas entre ambos organes no - 
sigue la clasica diferenciacion entre funcion de — 
Gobierno y funcién Legislativa, recordando en gran 
medida el esquema de las sociedades mercantiles en 
que, bien que detentando el poder supremo la Asam— 
blea de accionistas, ésta delega parte de sus at ri. 
buciones en un Consejo de Administracién, érgano - 
gestor al que pueden pertenecer personas ajenas a 
la Asamblea, en funcion de su capacidad profesio— 
nal: en la Constitucién Helvética los miembros del 
Consejo Federal han de ser necesariamente ajenos a
(10) GARCIA PELAYO, M. - «Derecho constitucional com­




las Camaras, lo que refuerza la profesionalizacion 
de los miembros del gabinete, frente al caracter - 
politico de las Camaras.
En segundo lugar, el pueblo, la totalidad de 
los ciudadanos, ocupan el lugar supremo entre los 
érganos constitucionales, disponiendo de la facul- 
tad de oponerse a las decisiones de las Camaras. - 
Si ya la amplitud con que se recoge la interven­
cion popular, es suficlentemente significativa de 
ese poder supremo, hay una disposicién especialmen 
te relevante: si como indiea C. SCHMITT, es dueho 
del Estado el que sea dueho del Estado de excep—  
cion, en el caso suizo esa potestad en gran medida 
pertenece al pueblo suizo (11).
Sin embargo, dicho esquema en la ordenacién 
del poder no esta exento de riesgos. Ya fueron men 
cionadas las atinadas objeciones de MAX WEBER a - 
las posibilidades virtuales del pueblo como organo 
de control a través del Referendum (12). A éstas - 
hay que reconducir las observaciones frecuentes - 
respecto a la hegemonia en la practica del organo 
ejecutivo. Sin embargo, es precise advertir que di 
cha hegemonia y estabilidad en los miembros del - 
Consejo Federal, es a partir de unas opciones pol^
(11) Véase epigrafe 3.2.2.3* comentando el Articule - 
89 bis de la Constitucién.




ticas concretas fijadas por decisiones populares, 
que si bien, segun ha quedado expuesto precedente 
mente, ven influido su criterio por la actitud de 
las Camaras y el Consejo Federal, es con el estre 
cho margen mencionado, como para que se produzcan 
fluctuaciones que provoquen a veces graves desau- 
torizaciones a lo decretado por las autoridades.- 
Por otro lado, es criterio general en la sociolo­
gie dc la organizacién, en cuanto al tcma del con 
trol, que la mera existencia de organos con tal - 
funcién bien que ésta no se virtualice mas que e^ 
poradicamente, es ya un indudable mecanismo de - 
control y presién, criterio que se hace realidad 
en la Confederacién Helvética, pues es conocida - 
la busqueda del compromise, como una de las cara^ 
teristicas de la legislacién helvética. Es igual­
mente significative de este caracter gestor de - 
Consejo Federal, su obligacién de llevar adelante 
su gestién, aun siendo desautorizado por el pue­
blo; en tal supuesto, lejos de dimitir, es obliga 
do a administrar y gobernar segun el veredicto p£ 
pular.
Sin embargo, un segundo riesgo que ha de - 
afrontar el sistema politico helvético, es el de 
un plebiscitarismo extremado que, situando un po­
der exorbitante en el érgano estatal pueblo, desje 
quilibrase la balanza de la moderacién, propia de 
los pueblos libres, segun MONTESQUIEU, y fuente - 
de criticas ya mencionadas. Sin embargo, parece - 
fuera de toda duda que el anélisis de la experien 
cia helvética excluye tal hipétesis.
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Las precedentes consideraciones impulsan a 
preguntarse, respecto a las razones que han per­
mit ido al sistema constitucional helvético, va- 
dear ambos extremismos y presentar durante mas - 
de cien ahos una evolucion politica estable# De^ 
de un punto de vista constitucional, dos son los 
factores mas significatives de la organizacién - 
de la participacion directa.
En primer término, en cuanto contrôles - 
verticales, segun terminologia de LOEWENSTEIN, - 
la existencia de una Constitucion normativa (13) 
es decir, dotada de una opérâtividad normativa,- 
la cual se ha obtenido en gran medida gracias a 
su procedimiento de reforma que le.ha conferido, 
una especial vigencia estructural y funcional de 
superley. Dicho texto constitucional*, no contie— 
ne referencia alguna a garantia de Derechos y se 
limita a una distribucién de tareas y funciones 
entre los diversos érganos federales o cantona­
les. De este modo, la principal garantia del ciu 
dadano helvético reside en la regularidad juridi. 
ca de los procesos politicos, procesos que a ni­
vel federal descansan en la organizacién pirami— 
dal anteriormente descrita, y a nivel cantonal - 
en una organizacién democratica autéctona. Di—  
çhos procesos, bien que respetados por todos los 
érganos estatales, incluido el pueblo, pueden - 
ser alterados, sin mas limitacién que el respeto




a tales procediraientos constitucionales y que sean 
aprobados por el pueblo. En este sentido, es sign^ 
ficativo cémo en su afan por garantizar tales pro­
cediraientos, la Constitucion, segun queda dicho an 
teriormente, llega a preveer la tramitacion de los 
proyectos de reforma total, e igualmente es de de^ 
tacar que los unicos limites a las iniciativas po­
pulares de reforma constitucional sean limitacio­
nes procesales y no materiales: especificaciones — 
en torno a si se trata de una reforma total o par- 
cial, o respecto a la unidad de materia de la ini­
ciativa (Articule 22 y 24 de la Ley de 22 de Marzo 
de 1.962).
Por otro lado es precise llamar la atencion 
de los termines en que se prevée la participacion 
popular. En efecto, el pueblo en cuanto organo - 
constitucional queda configurado como organo auto­
nome e independiente; es decir, o es una secciôn — 
del pueblo la que puede impulsar su funcionamiento, 
o tiene su intervencién un caracter obligatorio,— 
pero, no queda a expensas de otro organo, que pue— 
da finalmente ser beneficiario de la intervencion 
popular.
En segundo término es precise destacar los - 
contrôles horizontales y en especial la existencia 
de una organizacién federal. En efecto, ya en J.J. 
ROUSSEAU, democracia directa y federalismo marcha- 
ban paralelos y el régimen suizo ha confirmado la 
validez de la férmula, no sélo por las facilidades
.•./...
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técnicas, que aporta la solucién federal a la part^ 
cipacion directa, sino en cuanto que permite compen 
sar el caracter exorbitante del poder manifestado — 
por la intervencion directa del pueblo; si como de- 
cia MONTESQUIEU, todo titular de poder tiende a abu 
sar de él, argumente en él que basaba uno de sus - 
principales ataques a la democracia directa, pues — 
no parecia facil establecer frenos a la accion popu 
lar (14), el fédéralisme resta atribuciones a las - 
autoridades estatales y limita su campe de accion,- 
privandole de posibilidades para manifestar su po— 
tencialidad.
Sin embargo, no es posible justificar exclus^ 
vamente la evolucion politica suiza y el éxito de - 
su régimen de democracia semidirecta a lo acertado 
de su racionalizacién juridica del poder. Es preci­
se igualmente tomar constancia de una privilegiada 
configuracion social que ha permitido la implanta—  
cion del ideal liberal democratico, con una perfec- 
ta combinacién de libertad y democracia.
(14) Igualmente puede recordarse los primeros capitules 
de los "Principles de politica constitucional" de 
BENJAMIN CONSTANT.
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3.3. LA PARTICIPACION DIRECTA EN LA CONSTITUCION
FRANCESA DE 1.958.
Si como ya se ha sehalado en reiteradas oca_ 
siones anteriores, la participacién directa encuentra 
historicamente en Francia un amplio eco, tanto por - 
sus elaboraciones doctrinales, como constitucionales, 
y es tema de aniplias polémicas en las que aparece co­
mo uno de los elementos significativos de las deman­
das politicas de diferente signo (1), la época contera 
poranea, no es una excepcion. Si la IV Republica es - 
instaurada sobre la base de dos Référendums y recono— 
ce tal institucion para los procediraientos de reforma 
constitucional, la V Republica es igualmente aprobada 
por la via referendaria y abre un amplio abanico de — 
posibilidades a la consulta popular directa, hasta el 
extreme de constituir esta formula de participacion, 
uno de los elementos mas significativos del sistema — 
politico frances a partir de 1.958.
^Cuales son los restantes elementos que con 
figuran el sistema constitucional de la V Republica?. 
Conocida es la denominacién de régimen semipresiden—
(1) véase epigrafe 2.3.2.
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cial para referirse a aquel modelo institucional de con 
figuracion del poder, en el que se combina o yuxtaponen 
elementos del régimen presidencial (en especial la ele£ 
cién por sufragio universal de la suprema magistratura 
del Estado) con otros del régimen parlamentario. Asi se 
suele incluir bajo tal encasillado a la Republica de - 
Weimar, como antécédente, y en la actualidad a los sis­
temas constitucionales do Austria e Irlanda y del régi­
men instaurado en Francia por la V Republica. Sin embar 
go, la experiencia histérica muestra que ese dualisme - 
de érganos que se atribuyen la representatividad de la 
Soberania nacional suele, en la practica, conferir la - 
primacia a uno u otro segun factores varies, taies como 
estructura social, cultura politica, sistema de parti- 
dos o coyuntura politica.
Es por tanto, desde una actitud critica a la 
validéz explicativa del régimen semipresidencial, por - 
donde se desarrollara el analisis del Referendum en la 
Constitucién Francesa de 1.958, de la utilizacién de - 
tal institucién, y de su incidencia en la configuracién 
politica de la V Republica Francesa, adoptando en el - 
texto constitucional très variedades: Referendum const 
tucional. Referendum legislativo y Referendum local.
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3.3.1. EL REFERENDUM EN LA V REPUBLICA FRANCESA; ANA­
LISIS JURIDICO.
3.3.1.1. El Referendum en la elaboracion de la Constitu 
cién de 1.958.
La Constitucién de 1.958 es elaborada rompien- 
do con el procedimiento habituai en la historia constitu 
cional francesa a través de Asambleas constituyentes, - 
que es sustituido por un proceso que se inicia con la d^ 
rogacién de los preceptos de la Constitucién de la IV R^ 
publica, relatives a la reforma constitucional, prosigue 
con la elaboracién del nuevo proyecto a cargo del gobier^ 
no provisional, sucesivos informes del Comité Consultivo 
Constitucional y Consejo de Estado, y finalmente la apro^  
bacién definitiva mediante Referendum de 28 de Septiem- 
bre de 1.958. Desglosemos dicho proceso.
a) La ley de 5 de Junio de 1.958.
Una vez que De Gaulle accede al poder, la pri­
mera meta que se propone es la de reformar el siste­
ma politico de la IV Republica, lo cual era absoluta 
mente coherente con su trayectoria politica desde el 
discurso de Bayeux en 1.946; pero para ello, tropie- 
za con el obstaculo del Artfculo 90 de la Constitu­
cién vigente, que exige que todo proyecto de reforma 
constitucional ha de ser aprobado por la Asamblea N_a 
cional. El tema, planteado desde la primera reunion
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del nuevo Gobierno, sera resuelto mediante ima pre^  
via reforma del mencionado Artxculo 90, per medio 
de la Ley Constitucional de 5 de Junio de 1*958 en 
la que se autoriza al Gobierno en termines enorme- 
mente âmplios para llevar a cabo la reforma const^ 
tucional•
No obstante, debiendo ser aprobada dicha ley 
por la Asamblea Nacional, celosa de sus atribucio- 
nes pariamentarias y con desconfianza hacia la per 
sona del General De Gaulle, la mencionada ley in­
corpora una serie de cautelas a incluir en el tex­
te, que constituyen lo que se ha denominado la he— 
rencia de la IV Republica* Dos son las mas signify 
cativas aqui: por un lado se exige para el nuevo - 
proyecto la responsabilidad del Gobierno frente al 
Parlamento; con elle la futura Constitucion debe— 
ria respetar el supuesto bâsico del regimen parla- 
mentario. En segundp lugar se prevée la obligato- 
riedad del Referendum para la aprobacion del nuevo 
texto, lo cual satisfacia tanto al General De Gau­
lle, que venia defendiendo el Referendum constitu- 
cional desde 1*946, como a la tradicion democrati- 
ca de la Camara, que vexa en ello un nuevo freno a 
la accion gaullista*
b) El proyecto gubernamental *
Basicanente el proyecto gube manient al es f ru 
to de dos corrientes, que aunque con leves interfe 
rencias se ccmplementan mutuamente: me refiero al 
pensamiento del General De Gaulle y al de su îlini^
* * * / * * *
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tro de Justicia II* Debre* Al priniero se debe la con 
cepci6n del Jefe del Estado fuerte y clave de b6ve- 
da del sistena, tal como habia sido expuesto en Ba— 
yeux en el discurso de l6 de Junio de 1*946; al se- 
gundo, aun respetando el pariamentarismo inicial, - 
la puesta en marcha de diverses frenos a la activi- 
dad pariamentaria bajo su teoria del pariamentaris- 
rao controlado; uno y otro ligados a la idea que ve 
en la reforma constitueional la tabla de salvacicn 
de la grandeza francesa; como sehala WHAL (l), si - 
bien la izquierda francesa incluia entre sus puntos 
la révision constitucional, nunca lo hacia con el - 
suficiente impetu como para sacarla adelante (entre 
otras razones porque juzgaba que las causas de la - 
crisis eran otras) mientras que la derecha, fiel a 
sus concepciones, no desaprovecho la primera oca- 
si6n que se le presento para configurar un nuevo re 
gimen politico*
Por lo que se refiere a De Gaulle, se le sue- 
le considerar como influenciado en el piano ideolo- 
gico por ÎIAURAS y BARRES (2)', représentantes del n^ 
cionalisiio conservador de finales de siglo, y en el 
piano juridico por CARRE DE MALBSRG, maestro de su
(1) WHAL, N* - "Aux origines de la nouvelle consti—
tution" en Revue Française de Scien­
ce politique nui A * l,l*959«Pagina 41 *
(2) LAVROFF, G*— "Histoire des idées politiques depuis
le XIX siecle"* Paris 1*972* Pagina- 
99.
• * * / • * *
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mas intimo colaborador constitucionalista, René Ca^  
pitant. Sus escritos iniciales son de caracter ex- 
clusivaraente militar y se encuentran marcados por 
el nacionalismo y la idea de la grandeza de Fran­
cia. Sera en 1.945, y en especial a partir del di^ 
curso de Bayeux, cuando De Gaulle empiece a descu- 
brir su pensamiento politico, de bastante simpleza 
y aglutinado en torno a dos ideas clave:
En primer termine la idea de la legitimidad 
democratica, una legitimidad que no se reduce al - 
mero hecho de la Soberania popular, sino que ha de 
legitimarse por la eficacia. El gobierno légitime, 
sera pues aquel que no solo descansa en el veredic^ 
to popular, sino que es capaz de encauzar acertad^ 
mente el interés nacional.
Desde el punto de vista institucional, consi^ 
dera iniprescindible un poder fuerte, que sea capaz 
de realizar la mencionada eficacia y en consecuen- 
cia critica el pariamentarismo clasico como invia­
ble para dicha tarea. El poder supremo ha de resi- 
dir, por tanto, en un Jefe de Estado que legitima- 
do por el sufragio sea la encarnacion del interés 
nacional frente a los partidos, représentantes de 
intereses parciales y que encuentran en el Parla- 
mento su medio de expresion; dicho Jefe de Estado, 
ha de contar con la facultad de arbitrar los con- 
flictos entre las diversas facciones y para ello - 
ha de disponer de très armas principales: su elec-
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cién por sufragio universal, el derecho de disolu- 
cion de las Camaras y el Referendum.
El Referendum por tanto en la concepcion gau 
llista aparece ante todo como un instrumento en ma 
nos del Jefe del Estado, frente a las Camaras y - 
los partidos alli representados. En este sentido - 
es rauy elocuente la descripcion de las entrevistas 
mantenidas a primeros de Junio del 58 entre M. De- 
brê y el General: "Después el General me hablé bre 
vemente de los puntos en que él ténia interés; se 
trataba del Présidente de la Republica y en parti­
cular del derecho del Présidente para recurrir al 
"appel au peuple" por la via del Referendum y de - 
pronunciar la disolucion de la Asamblea Nacional.- 
El General me hablo también del modo de eleccion - 
del Présidente de la Republica. El sufragio univer 
sal fué evocado, pero tuvo que ser descartado; la 
ciudadania francesa estaba tan extendida en el mun 
do, que no era posible articular este modo de ele£ 
cion" (3). Fruto de taies entrevistas es la prime­
ra redaccion de lo que mas tarde' séria el Articule 
11 de la Constitucion en estos términos: "En el - 
cuadro de las misiones conferidas por el Articule 
10, el Présidente de la Republica puede, a propos^ 
cion del Primer Ministro, someter a Referendum to­
do proyecto de ley que el Parlamento haya rechaza-
(3) DEBRE, J.L. - "Les ideés constitutionelles du Ge­
neral De Gaulle". Paris 1.975* Pa­
gina 160.
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do adoptar, asi como toda cuestién fundamental para 
la Nacion" (4). Con ello De Gaulle intentaba llevar 
a la practica las ideas que CARRE DE MALBERG habia 
expuesto en 1.931: - el Referendum lejos de distor­
sion ar al regimen parlamentario, es un complemento 
necesario, ya que "esta combinacion del Referendum, 
con el pariamentarismo, tendria por efecto atenuar 
la influencia ejercida sobre la formacion de la 11^ 
mada Soberania Nacional, por la politica de los pa£ 
tidos, que despues de haber sido considerada como — 
una de las bases normales del pariamentarismo, se - 
ha convertido, entre nosotros, a decir de muchos, — 
en una plaga" (5)*
Mientras que los origenes del pensamiento del 
General De Gaulle lo situabamos en la derecha nacio 
nalista y antiparlamentaria, el pensamiento de M. - 
Debré se inscribe como dice V7HAL en "la derecha neo^  
liberal, legalista y conservadora" (6), que se aglu 
tino en torno al Comité General de Estudios de la - 
Resistencia, y su érgano de expresion, la revista — 
Cahiers Politiques. El Comité General de Estudios - 
era uno de los organos centrales de lo que se ha de 
nominado "la otra resistencia" para referirse a —  
aquella faccion de ésta, en la que basicamente no -
(4) DEBRE, J.L. - Obra citada. Pagina 179*
(5) CARRE DE MALBERG, R. - "Considerations théoriques
sur ..." en Revue du Droit Public - 
et de la Science Politique, 1.931*- 
Pagina 242.
(6) MIAL, N. - Obra citada. Pagina 43*
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participaban los socialistas y los comunistas. En la 
mencionada revista "Cahiers Politiques" M. DEBRE pu- 
blica un proyecto de Constitucion en 1*944, en la - 
que aparecen gran parte de las ideas que encontramos 
en el 58 (?)• En dicho articule se puede constatar - 
como M. DEBRÉ, si bien desconfia de un régimen parl^ 
mentario clasico, considerando la fuerza del Partido 
Comunista Frances, su tradicion liberal le hace du- 
dar de la viabilidad de un régimen presidencial en - 
el contexto francés y en consecuencia, en dicho art^ 
culo hace de la institucion del Présidente de la Re­
publica, el Jefe de un ejecutivo mas fuerte que el — 
de la III Republica, pero no llega a concederle la — 
facultad de recurrir al Referendum* La via que queda 
es estrecha, como indicara el propio MICHEL DEBRE en 
sù defensa del proyecto ante el Consejo de Estado; - 
se trata del parlamentarismo controlado* Sin embargo, 
aun con las restricciones del calificativo contrôla— 
do, el pensamiento de DEBRÉ respeta los supuestos b^ 
sicos del régimen pariamentario: "no hay nada, dira, 
que no esté inspirado por la voluntad de asegurar la 
buena marcha de las instituciones parlamentarias"(8)*
(7) DEBRÉ, M. - "Essais de projet de Constitution". C£
hiers politiques num* 14/X. 1*945#
(8) DEBRÉ, M* - Defensa del proyecto constitucional an­
te el Consejo de Estado, el 27 de Agos— 
to de 1*958' Revue française de Science 
Politique num* 1* 1*959* Pagina I6*
• • • /  * # #
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Sera por tanto en las reuniones de M. DEBRÉ 
con una comision de expertes a lo largo del mes - 
de Junio de 1,958, donde el Articule 11 ira per—  
diendo su fuerte caracter antiparlamentario, que- 
dando después de très modificaciones sucesivas r^ 
dactado el 30 de Junio en los siguientes términos; 
"El présidente de la Republica, a peticién del Go 
bierno o del Parlamento, y publicado en el Diario 
Oficial, puede someter a Referendum todo proyecto 
de ley que se refiera a los intereses fundamenta- 
les de la Republica que tienda a autorizar la ra- 
tificacién de un tratado referente a las institu­
ciones o que comporte la aprobacion de un acuerdo 
de caracter federal" (9),
Igualmente en dicha comision de expertes se 
deliberara en torno al procedimiento de reforma — 
de la Constitucion, Sin embargo, alli el tema se­
ra mucho menos polémico, El Articule 89 reproduci^ 
ra en términos procesalmente mas égiles el Articu 
lo 90 de la Constitucion del 46*
Uno y otro precepto, ligeramente modifica- 
dos a fin de concc&rdarlos con el reste del arti— 
culado, seran aprobados con el reste del proyecto 
en el Consejo de Ministres de 29 de Julio y remi- 
tidos al Comité Consultive Constitucional.
(9) Dates tornades de JEAN LOUIS DEBRÉ. Obra citada.
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c) El informe del Comité Consultive Constitucional.
El Comité Consultivo Constitucional era un ér^  
gano creado "ad hoc" por exigencia de la Ley de 5 — 
de Junio de 1.958, a fin de informar con caracter - 
no vinculante el proyecto elaborado por el Gobierno. 
Integrado en sus dos terceras partes por miembros — 
de las Comisiones Parlamentarias, y el reste desig- 
nados por el Gobierno, lo que en consecuencia supo- 
nia una mayoria de miembros pariamentarios, cabia - 
preveer una cierta oposicion al proyecto, pero como 
sehala DUVERGER (10) dicho organe "se mostro respe— 
tuoso con el nuevo poder establecido y preocupado - 
sobre todo por detalles de interés pariamentario".- 
por lo que se refiere a los articules reguladores — 
del Referendum, introdujo una pequeha modificacion, 
en el Referendum legislative, precisando que el Go— 
bierno solo podia solicitar el Referendum durante - 
el période de sesiones con objeto de que dicha se— 
sion pudiera ser contestada por las Camaras, llegan 
do inclusive a la mocion de censura, como de hecho, 
se produjo en 1.962. En cuanto al Articule 89, refle 
rente a la reforma constitucional no fué modificado.
d) El Referendum de 2 8 de Septiembre de 1.958.
por ultimo, mediante votacion popular, el 28 
de Septiembre de 1.958 fué aprobado el texto const^ 
tucional que instauraba la V Republica. Los résulta^




dos abrumadoramente afirmativos, llaman igualmente 
la atencion en razon del elevado grade de partici- 
pacion y exigen un intento de explicacion. Por - 
otro lado, dicha votacién, en la medida en que - 
constituyo la principal fuente de legitimidad dem£ 
cratica del nuevo régimen, practicamente la unica, 
es adecuado punto de referenda respecte a las po- 
sibilidades del Plebiscite constituyente, por em*" 
plear la terrainologia precedentemente expuesta, en 
los sistemas politicos contemporaneos.
La campaha referendaria, organizada desde el 
Gobierno, dado las vacaciones obligatorias a que - 
estaban sometidas las Camaras, esta formalmente ca^  
racterizada por el respeto del principle de igual- 
dad; no obstante, en relacion al tema es precise - 
matizar tal principle geneico, con la conocida te- 
sis de SCHMITT de las plusvalias politicas adicio- 
nales, que permitieron que toda la campaha adopta- 
se un cierto signo parcial.
En primer térraino, en relacion a las condi—  
clones de los partidos habilitados para realizar - 
campaha en favor del SI o del NO, fueron fijadas - 
con gran liberalidad mediante Deereto de 20 de - 
Agosto, en el que se exigia a los grupos o parti—  
dos que deseasen participar en la campaha, solici- 
tarlo con anterioridad al primero de Septiembre al 
Ministro del Interior* Una Comisién designada por, 
el Ministro de Justicia, Ministro de Informacion y
• • • / 1
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Ministro del Interior, examinaria las peticiones y 
estableceria la lista definitiva. Con independent 
cia de la exclusion de la CGT y de la Liga de Dere^ 
chos del nombre, pronto se pudo apreciar el signi- 
ficado real de tal liberalidad: veintitres grupos 
fueron admitidos y por tanto, dispondrian de las - 
facilidades oficiales para la campaha; siete de - 
ellos de reciente creacion; diecisiete, se pronun 
ciaron en favor del SI* En total solo seis hacian 
la campaha por el NO.
La igualdad presidio igualmente la actuacion 
de los diferentes grupos en los medios de comunic^ 
cion estatales, radio y television, sin embargo, — 
"contrasté, dicha equidad, con las distintas acti- 
vidades de la Radiodiffusion et Television Françai 
se, destinados a crear un clima de optimisme y sub 
rayar la instauracion del prestigio Frances en el 
mundo" (11).
Por ultimo, si bien se cuidaba la elabora- 
cion oficial de un boletin de voto neutre, en que 
se inscribirian tan solo las palabras "oui" 6 -
"non", se enviaba a cada elector desde el îliniste—  
rio de Informacion dicho boletin, junte con el tex 
to de la Constitucién y un discurso del General De 
Gaulle recoinendando el voto afirmativo (12).
(11) V/ILLIANS, P* et MORRISON, M* "La campagne pour 
le Referendum et les elections legislatives en 
le Referendum de Septembre et les elections de 
Novembre 1*958"* Paris 1*960* Pagina 28*
(12) Obra citada* Pagina 29#
* » • / * * *
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Tal cumulo de factores incidiendo de modo con 
tradictorio en el desarrollo de la campaha conlleva 
a preguntarse respecte al significado real de la - 
respuesta del ciudadano a la consulta referendaria. 
La Fondation National de Science Politique desarro­
llo durante todo el periodo de instauracion de la V 
Republica una serie de encuestas, cuyos resultados, 
son enSrmemente significatives (13), Tomando tan s^ 
lo los mas relevantes, se puede constatar en primer 
termine que, en un tanto por ciento muy elevado, el 
ciudadano francés no se pronuncio en funcion del - 
texto constitucional, pues el 49*50 % déclara dias 
antes de la votacion no conocer la Constitucién.
Très son en cambio las constantes que parecen,
segun la mencionada encuesta, motivar al votante:
«
- En primer termine el desgaste de la IV Republica. 
En efecto por razones que no afectan aqui, la en­
cuesta niuestra un 67 % de desacuerdo con el régi­
men parlamentario de la IV Republica. Dicha cifra, 
aparté su abultado carécter, muestra por otro la­
do un significado descontento con la situacion an 
terior, lo que créa de partida una favorable act 
tud al cambio y en consecuencia, un sentimiento - 
propicio a la respuesta afirmativa en la medida - 
en que es un no a la IV Republica.
(13) Los resultados de dichos sondeos fueron publica—  
dos en el Cahier de la Fondation National de Sci­
ence Politique num. 109* Paris I.96O.
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- Un segundo factor, estréchamente ligado al ante 
rior, parece igualmente haber influido poderosa^ 
mente en favor de la respuesta afirmativa: el — 
temor al vacio, que se manifiesta en una creen- 
cia bastante generalizada, 50 al peligro de 
guerra civil.
— Por ultimo, es precise constatar el elevado — 
prestigio del General De Gaulle, héroe de la Re 
sistencia, retirado de la vida publica en 1.946 
(lo que le permite no aparecer involucrado en - 
el desgaste de la IV Republica) y apoyado por - 
el Ejército, principal motor del naciente régi­
men. A la pregunta de "en funcion de qué, vota— 
ra Vd. en el Referendum", el 40 % expresan: — 
"por la personalidad del General De Gaulle".
Deseo generalizado de cambio, temor al va­
cio, liderazgo del General De Gaulle, son los fac 
tores que adecuadamente aprovechados en la camap^ 
ha referendaria, parecen ser los factores que en 
mayor medida explican la rotundidad de los resul­
tados, lo que con independencia de consideracio-- 
nes valorativas inducen a preguntarse hasta qué - 
punto la votacion del 28 de Septiembre,con la que 
formalmente fué aprobada la constitucion de la V 
Republica, significo igualmente una aprobacion - 
consciente del electorado de un nuevo texto cons­
titucional.
2G0
3*3*1.2, Alcance de la Participacion Directa en la Con^ 
titucion de 1*958; la polémica en torno al Ar- 
ticulo 11.
La Constitucion de la V Republica, como se in­
dicé mas atras, establece tan solo el Referendum como me 
dio de expresarse directamente el pueblo, institucion a 
través de la cual se manifiesta la Soberania Nacional, - 
segun reza el Articule 3-: "La Soberania Nacional perte- 
nece al pueblo que la ejerce por sus représentantes o - 
por la via del Referendum". En très ocasiones se ocupa - 
de tal institucion; Articules 11, 86 y 89. Vearaos en de- 
talle.
El Articule 86 incluido en el Titulo XII rela­
tive a "La Comunidad", hoy parcialmente derogado, esta—  
blece el Referendum local, es decir, .aquél en que toman 
parte en la votacion solamente las partes interesadas, y 
tiene por objeto la transformacién del estatuto de un E^ 
tado miembro de la Comunidad. Se trata de una aplicacién 
del principle de autodeterminacion de los pueblos del De 
recho Internacional al ambito de la hoy disuelta Comuni— 
dad Francesa. El escaso interés teérico y politico de — 
tal institucion, del que recientemente, con motivo de la 
independencia de las Islas Comores, hubo un ejemplo, re- 
levan de mas comentarios.
No se puede decir lo mismo del ambito y alcan— 
ce respective de los Articules 11 y 89, cuya aplicacién 
en Francia ha proniovido las mas fuertes controversias — 
constitucionales de la V Republica.
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En principio, y segun ha quedado expuesto al 
describir la elaboracion del texto constitucional del 
58, el Articulo 11 establece la prerrogativa del Pres^ 
dente de la Republica, de someter a Referendum, a pro­
pue st a del Gobierno, todo proyecto de ley referente a 
la organizacion de los poderes publicos, que comporte 
la aprobacion de un acuerdo de comunidad o la ratifie^ 
cién de un tratado que incida en el funcionamiento de 
las instituciones.
El Articulo 89, por su parte, establece el - 
Referendum como medio de aprobar las reformas constitu 
cionales, a no ser que estas hayan obtenido una aprob^ 
cién de las Camaras, reunidas conjuntamente en Congre- 
so, por mayoria de 3/5•
Ambos preceptos, por otro lado, parecen es- 
tar en consonancia con la logica de la ordenacion de - 
poderes que contiene la Constitucion. En efecto, aun­
que la practica posterior haya tergiversado el sentido 
inicial de las relaciones entre el Présidente de la RjS 
publica y el Primer Ministro, originariamente, segun - 
puede deducirse por ejemplo del discurso de Bayeux (en 
parte, primera redaccion de la Constitucion del 58) —
(1), el Presidents de la Republica, simbolo de conti- 
nuidad politica, ténia reservado très ambitos de la — 
accion politica: las Instituciones, la Diplomacia, la 
Defensa (2). Dada la independencia de la funcion pres^
(1) JMZ DE PARGA, M. - "La V Republica Francesa". Ma
drid 1.958. Pagina 32.
(2) VIASSON-PONTE, P. - "Etablir le regime presiden--
tiel”. Le Monde, 7-IX-72.
# # » • • •
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dencial "bis a bis" de las Camaras, parecia conveniente 
dotar al Présidente de instrumentos para oponerse a un 
torpedeamiento desde las Camaras de la gestion presiden 
cial (recuerdese la primera redaccion del Articulo 11), 
sierapre, por supuesto, dentro del mas estricto ambito - 
de la cotidianeidad legislativa y de ahi la frase "cua3^ 
quier proyecto de ley"• El Articulo 89 , en cambio, pa­
recia dentro de la tradicion constitucional, tantas vo­
ces reiterada en este trabajo, de conferir al pueblo el 
poder constituyente.
Sin embargo, conocida es la decision del Gene^ 
ral De Gaulle en el ultimo trimestre de 1.962, de convo^ 
car un Referendum en ejercicio del Articulo 11 para mo— 
dificar la Constitucion, en el sentido de que el Prési­
dente de la Republica fuese elegido por sufragio univer 
sal, difuminando con ello los limites que separan Refe­
rendum presidencial y Referendum constitucional, pract^ 
ca que repetiria en 1.969.
La razon oficial de tal decision fué el aten- 
tado de Petit Clamart sufrido por el General De Gaulle, 
que convencio a éste de la necesidad de reformar las - 
instituciones con la eleccion por sufragio universal de 
la mas alta magistrature de la nacion (3)* Sin embargo.
(3) "Tout d*abord, les attentats perpétrés ou préparés 
contre ma vie me font une obligation d*assurer - 
après mois, pour autant que je le puisse, une Ré­
publique solide, ce qui implique qu*elle le soit 
au sommet". DE GAULLE, alocucion radiotelevisada, 
de 4 de Octubre de 1.962.
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parece que el trasfondo de la decisién hay que situarlo 
en un contexte mas amplio; la instauracién de la V Repu 
blica fué tanto fruto del desgaste de la IV Republica , 
como de la personalidad del General De Gaulle, y con la 
Guerra de Argelia como telon de fonde. Sin embargo, ce— 
mo muestra BORELLA (4) el sistema de partidos anterio— 
res se mantenia intacte, y la nueva constitucién permi- 
tfa pensar en una posible lectura parlamentaria de la - 
misma, muy proxima a la de la IV Republica. No es por - 
ello de extrahar, la paradéjica evolucién constatada - 
por PARODY en su excelente articule "Quatre années de - 
contraverses constitutionelles" (5) de una oposicién c<e 
losa del curaplimiento de la Constitucién, frente a la — 
actitud de las esferas gubernamentales, deseosas de la 
reforma de un texto por ellas mismas elaborado. Taies - 
factores por otro lado, encontraron campe abonado en el 
pensamiento del General De Gaulle, deseo^so de una elec- 
cién del Présidente por sufragio universal, constituyen 
do el Petit Clamart la chispa justificadora (6). El Re-
(4) BORELLA, F. - "Les Partis politiques".Paris 1.973
Pagina 25.
(5) PARODY, J.L. - "Quatre années de contraverses con^
titutionelles" en Revue Française- 
de Science Politique n9 4/1.962.
(6) Es cuestion discutida hasta qué punto la concep-- 
cién gaullista del poder incluia la eleccién por - 
sufragio universal de la maxima magistrature del - 
Estado, sin embargo, la tesis mas autorizada pare­
ce pensar que, si en 1.958 no se implanté tal ins­
titucion, fué debido al contrapeso "parlamentaris- 
ta" de MICHEL DEBRÉ y a las dificultades técnicas, 
de articular las elecciones presidenciales, pero - 
en todo caso, frente a los deseos del General, se— 
gun ha quedado expuesto en el epigrafe anterior.
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ferendum del 62 en este sentido constituye, tanto por el 
fondo del tema, eleccion del Présidente por sufragio un^ 
versai, como por el procedimiento de resolucion utiliza- 
do (Referendum del Articulo 11) la cancelacion de la IV 
Republica.
La mayoria de los constitucionalistas France­
ses, sin embargo, se opusieron a tal interpretacion del 
texto constitucional (7) con los mas diversos argumentes. 
Dos son los de mayor fuerza juridica.
En primer termine la exegesis del Articulo 11 
parece conducir a considerar inconstitucional la deci­
sion presidencial. Por un lado porque el mencionado Art^ 
culo dice t a j ant erne nt e "cualquier proyecto de ley" y pa­
ra cualquier jurista es claro que con arreglo al princi­
ple de jerarquia normativa las leyes ocupan un lugar pr^ 
ciso en el escalafon de las normas; cierto que podriamos 
referirnos al concepto material de ley, pero no parece - 
ser este el caso de la Constitucion Francesa, que tan - 
preocupada se muestra de delimitar formalmente el concept 
to de ley y de Reglamento. Pero ademas, el segundo parra 
fo del Articulo 11, al incluir entre los objetos del Re­
ferendum los tratados que inciden en el funcionamiento - 
de las instituciones, précisa "que no sean contraries a 
la Constitucion", Como se preguntaria BERLIA: si el Art^ 
culo 11 comporta un procedimiento de reforma constitucio^ 
nal, ^que importancia tiene la inconstitucionalidad del
(7) Vease por ejemplo BERLIA, PRELOT, VEDEL, DUVERGER , 
BURDEAU, etc.
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tratado?, Dicha inconstitucionalidad quedaria automati- 
camente subsanada (8).
por otro lado un analisis global y una inter­
pretacion sistematica de la Constitucion del 58, abun- 
dan en el mismo sentido: mientras que el Articulo 11 e^ 
ta situado en el Titulo II de la Constitucién, relative 
al Présidente de la Republica, es decir, en la primera 
parte del texto constitucional que arbitra la division 
de funciones y competencias entre los diverses érganos, 
la revision de la Constitucién esta prevista al final - 
de la misma; se trata de determinados aspectos procesa- 
les, que dada su importancia se desgajan del reste de - 
la parte estrictamente organica para darles una regula- 
cién diferente: concretamente el modo de adaptarse los 
tratados de asociacion (Titulo XIII), de la revisién - 
constitucional (Titulo XIV) y de las disposiciones tran 
sitorias (Titulo XV); ahi es pues donde, de modo exclu- 
sivo, esté contenido el procedimiento de reforma de la 
Constitucién y cualquier excepcionalidad a dicho proce­
dimiento, ha de venir tajantemente expresada, como suc^ 
de con el Articulo 85*
No obstante, bien que a través de un procedi­
miento constitucionalmente dudoso, dado el enunciado ge 
neral del Articulo 3- y la fuerza politica del veredic­
to popular, parece fuera de toda duda que los resulta-
(8) BERLIA, G. - "Le problème de la constitution alité
du référendum du 28 Octobre 1.962"• 
Revue de Droit Public n9 3/1*962. - 
Pagina 941 y ss.
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dos del Referendum, constitucionalizaron el nuevo méca­
nisme de eleccién presidencial, sirviendo de precedence 
para un nuevo intente de reforma: el proyecto de refor­
ma del Senado y de las regiones de 1,969, que conduci- 
ria a la dimisién del General De Gaulle. Ello sirvio p^ 
ra que algunos autores (9) planteasen la posible const 
tucionalidad de la nueva consulta en base a una cierta 
costumbre constitucional. Sin embargo dicha tesis no ha 
encontrado eco en la doctrina juridica francesa> en es­
pecial atacada por el profesor PRELOT (lO), que ha rei- 
terado el caracter inconstitucional de la consulta, en 
esta ocasién apoyado dicho criterio por el Consejo de — 
Estado y favorecido por el resultado del veredicto popu 
lar .
Hechas pues las salvedades de los dos Referen 
dums gaullistas y sintetizando el alcance del Referen­
dum en el texto constitucional de la V Republica, se - 
puede resumir en dos las variedades de Referendum en - 
funcion de las materias y significado de ambos:
a) Referendum presidencial: Articulo 11.
Proyectos de ley sobre organizacion de los po^  
deres publicos é para autorizar tratados que inci—  
dan en el funcionamiento de las instituciones.
( 9) VEDEL , G. "Le droit par le coutume". Le Monde -
22-XII-68.
(10) PRELOT, M. "Sur une interpretation coutumière de
1*article 11". Le Monde 15—111—69#
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b) Referendum constitucional: Articulo 89#
Para la aprobacion de proyectos de reforma 
constitucional, previamente aprobados por las c£ 
maras, siempre que el Présidente no haya someti- 
do el proyecto a aprobacién del Congreso ( reu­
nion conjunta de ambas Camaras ).
• • • /  • • •
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3*3*1*3# El procedimiento referendario,
Examinadas las materias susceptibles de ser so 
metidas a Referendum, es precise analizar el procedimien 
to a través del cual se virtualiza la votacion popular,- 
tema que a su vez comporta dos aspectos diferentes: en - 
una primera fase el procedimiento a través del cual se - 
élabora la decision de convocar un Referendum; por otro 
lado una vez adoptada dicha decisién, son igualmente im­
portantes los detalles que regulan el desarrollo de la - 
campaha referendaria. Uno y otro tema seran examinados a 
continuacion.
a) El procedimiento de elaboracion de la decisién de — 
convocar Referendum.
En principio, dados los términos en que esta — 
redactado el enunciado del présente epigrafe, parece 
deducirse que la decisién de celebrar un Referendum, 
comporta un procedimiento complejo que conlleva la - 
participacion de diverses érganos estatales; sin em­
bargo, si bien dicha afirmacié'n es valida con arre­
glo a la letra de la ley, la practica constitucional 
ha mostrado la irrelevancia de la participacién de - 
los diferentes érganos, con exccpcién del Présidente, 
verdadero dueho de la decisién de convocar Referen­
dum.
En efecto, con independencia de las violacio-- 
nes del Articulo 11 por el General De Gaulle, ante—  
riormente mencionadas, la decisién de convocar un R^
• •/(
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ferendum parece estar en manos del Présidente, tan­
to si se trata de una votacion popular en virtud - 
del Articulo 11, llamado por algunos autores Refe­
rendum directo (11) y que aqui venimos calificando 
como presidencial, como si se tratara de un Referen 
dum constitucional con arreglo al Articulo 89* No - 
obstante, los contrôles interorganos difieren en - 
uno y otro caso.
En relacion al Articulo 11, parece fuera de - 
toda duda que se trata de una prerrogativa presiden 
cial que goza, ademas, de un caracter discrecional 
por estar incluida como tal entre las mencionadas - 
en el Articulo 19 del texto constitucional. La uni­
ca participacion de otro organo consiste en la pro- 
posicion de tal medida, que reside bien en las Cam^ 
ras, bien en el Gobierno ("El Présidente de la Repu 
blica a propuesta de ..."). Sin embargo, hay que njo 
tar lo supérfluo de tal atribucion a las Camaras, - 
que raramente haran uso de una institucion de la — 
que el principal beneficiario politicamente séria — 
el Présidente. En cuanto a la propuesta gubernamen— 
tal, que ha sido el unico procedimiento utilizado — 
hasta la fecha, hay que sehalar que, dada la corre­
lation de fuerzas entre ambos érganos en la vida — 
constitucional de la V Republica, el Gobierno, has­
ta el momento no ha hecho mas que tomar constancia
(11) HA MON, L. - "Une republique présidentielle". Paris
1.975.
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formalmente de un deseo expresado con anterioridad 
por el présidente (12).
En el supuesto de la propuesta gubernamental, 
que como se acaba de sehalar es el mas utilizado,- 
existe una segunda limitacion igualmente inopéran­
te. Se trata de la obligatoriedad de que la propo- 
sicién del Gobierno sea realizada durante el perio 
do de sesiones del Parlamento. Incluida tal caute- 
la a instancias del Comité Consultivo Constitucio­
nal, la practica ha demostrado nuevamente la inopie 
ratividad de la misma* En primer têrmino, porque - 
ello no paraliza la decisién de convocar un Refe­
rendum, sino que se limita a la posibilidad de es- 
tablecer un debate, que ni suele tener eficacia en 
la opinién publica, pues normalmente los parlamen- 
tarios no conocen en detalle el texto de la consul, 
ta popular, ni puede establecer sanciones mas que 
contra el Gobierno, érgano que como venimos viendo, 
no es verdadero responsable de la decisién, mien­
tras que el Présidente, verdadero titular de la m^ 
dida dispone del derecho de disolucién de las Cama^  
ras, como de hecho sucedié el 6 de Octubre de 1962.
Algo mas complicado es el procedimiento de - 
recurrir a Referendum con arreglo al Articulo «89,- 
ya que si bien, al igual que en el Articulo 11, la
(12) El ultimo Referendum sobre la Unidad Europea, — 
fué anunciada su convocatoria por el Présidente, 
y posteriormente aprobado en Consejo de Ministres
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iniciativa (en este caso sobre el texto que se quie— 
re someter a votacién popular), corresponde a los — 
pariamentarios o al Gobierno (aqui concurrencialmen— 
te con el Présidente) es precise, previo a que el t^ 
ma quede en manos del Présidente, que ambas Camaras 
aprueben el texto en términos idénticos, razén ésta 
por la que eludio su aplicacién el General De Gaulle 
en 1,962 y 1.969* Sin embargo, una vez aprobado por 
las Camaras, nuevamente revierte en el Présidente la 
facultad de convocar el Referendum, bien que esta - 
vez sea a través de una practica en cierta medida in 
constitucional. En efecto, si bien la facultad presi 
dencial de someter el proyecto de reforma constitu— 
cional a las Camaras es una alternativa al posible — 
Referendum, dicha atribucion ni esta incluida entre 
las facultades discrecionales del Articulo 19, ni el 
Articulo 89 concede al Présidente la facultad de blo 
quear un proyecto de reforma. Como expresô el profe­
sor DUVERGER (13) si bien es cierto que la Constitu­
cién no fija plazo para la celebracién del Referen­
dum, ello no supone la atribucion de ningun derecho 
de veto presidencial en materia de reforma constitu­
cional. Sin embargo, primero Pompidou y mas reciente 
mente Giscard, han entendido que se trataba de una - 
prerrogativa discrecional del Présidente el convocar 
o no el Referendum. Tanto la reduccién a cinco ahos 
del mandato presidencial, como la reforma relativa - 
al régimen de suplencias parlamentarias duermen en -
(13) DUVERGER, M. - "Un droit de veto constitutionnel".
Le Monde, 20-X-74*
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el Eliseo una vez aprobados por las Camaras, pero 
sin el respaldo parlamentario suficiente como pa­
ra pensar que puedan salir adelante por mayoria - 
de 3/5 en un Congreso, ni que sea momento politi­
camente oportuno para la mayoria presidencial de 
convocar un Referendum,
b) La campaha referendaria.
b.l. En relacién a la regulacion de la campaha -
referendaria hay que distinguir très tipos 
de normas. Las primeras son aquellos aspec­
tos estrictamente organizativos de la vota­
cion, a los que son aplicables con caracter 
general las normas contenidas en el cédigo 
electoral, relativas al derecho al sufragio 
libre e igual, garantias para la regulacion 
de la votacion y demas aspectos de organiza 
ci6n,que carecen de interés aqui.
b.2. En segundo lugar hay que constatar el con­
trol contencioso de la campaha, que por el 
Articulo 60 de la Constitucion se atribuye, 
al Consejo Constitucional. Sin embargo, di­
cho organo ha entendido restrictivamente ta 
les atribuciones, mediante Dictamen de 6 de 
Noviembré de 1.962. En efecto, consultado — 
en aquella ocasion por el Présidente del Se^  
nado M. Gastén Monnerville, solicitando la 
declaracién de inconstitucionalidad de la - 
ley sobre eleccion por sufragio universal — 
del Présidente de la Republica, en virtud -
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de las irregularidades constitucionales de la 
convocatoria, el Consejo Constitucional se d^ 
clar6 incompétente en virtud de que, tante la 
Constituci6n, como su ley organica de 7 de No 
viembre de 1*958, en les Articules 46 y si- 
guientes, llevan a cabo ”una delimitacion es- 
tricta de sus competencias”, las cuales en re 
laci6n al Referendum se reducen a velar per - 
la regularidad de las operacienes y preclama- 
cion de resultados, y en cuante a sus funcie- 
nes relativas a la preteccion del erden cons- 
titucienal, entiende el Censeje Constitucie-— 
nal que estas no alcanzan a las dispesicienes 
aprebadas por el Referendum (14)» En realidad 
se trata de una cierta falacia juridica, por- 
que en principle nada le inipide pronunciarse 
respecte a la censtitucienalidad del Décrété 
62/1127 de 2 de Octubre, per el que se deci— 
d£a someter un preyecto de ley de reforma de 
la Constitucion a Referendum, en virtud del — 
Articule 11, pero tal fue el dietamen, que - 
per otra parte es énormémente significative y 
sobre el que se volvera mas tarde*
De este modo, las atribuciones del Consejo - 
censtitucienal han quedado reducidas a les s^ 
guientes aspectes*
(14) Decision du Conseil Constitutionnel de 6 novembre 
1*962.- Jeurnnel officiel 7 novembre 1*962*
* * * /  *
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- Deberâ ser consultado por el Gobierno, pre 
viamente a la adopcion de decisiones sobre 
la organizaci^n de las operaciones del Re­
ferendum.
- Supervisa el desarrollo de la campana, ope 
raciones de voto y c6mputo de resultados, 
pudiendo designar delegados para constater 
”in situ’ las posibles irregularidades.
- Por ultimo, realiza el examen de las recla 
madones presentadas y proclama, en caso - 
de que no haya irregularidades, los resul­
tados definitives.
b.3* Por ultimo, segun se viene mencionando, exi^ 
te un tercer nucleo de disposibiones destina 
das a organizar en concrete la campana refe- 
rendaria sobre la que versa el primer con­
trol del Consejo Constitucional.En realidad, 
con la excepcidn de la fijaci6n del dia de — 
la votacion, el texte de la pregunta y las - 
modalidades del voto por correspondencia, el 
nucleo central de taies disposiciones es le 
relative a los partidos habilitados a hacer 
campana y las condiciones de su participa- 
cidn en los medios oficiales de comunicacion 
y propaganda: paneles de las oficinas del vo^  
to é intervencion en Radio y Television. En 
este aspecto, a le largo de los diferentes - 
Référendums, se puede constatar una cierta —
• • • /  • • •
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evolucidn. Ya se ha mencionado la liberalidad 
de tal regulacidn en 1*958, que permitid par- 
ticipar a varies grupos cuya unica razdn de - 
ser era apoyar la ascension del General De - 
Gaulle y que luego fueron subsuraidos en la - 
U*N*R* En los tres Référendums celebrados du­
rante los ahos 1*961-62, se concedid el dere- 
cho a participar en la campana a aquellos par^  
tides representados per un grupo en la Asam- 
blea Nacional o en el Senado, lo que équivale 
a aquellos partidos que contaban con un numé­
ro de 30 pariamentarios* En cuanto a la part^ 
cipacidn en los medios de comunicacidn, se - 
concede un derecho igual a cada uno de los — 
partidos, Sin embargo, en los Référendums de 
los anos 69 y 72, la régla fue modificada y, 
si bien se reconocid igualmente derecho a par^  
ticipar en la campana a todo partido represen 
tado por un grupo parlamentario, la utiliza—  
cidn de los medios oficiales, fue distribuida 
en dos porciones iguales, una para la mayoria 
y otra para la oposicidn* Con ello se tomaba 
constancia de la evolucidn del sistema de par 
tidos y su tendencia a la polarizacion, pero 
igualmente se favorecia a la mayoria, ya que 
si bien esta adoptaba una actitud practicamen 
te unitaria hacia el si, la oposicion debia - 
distribuir su tiempo entre las diverses fac- 
ciones, especialmente entre el no y la absten 
ci6n, por ejemplo, en el Referendum de 1*972, 
sobre el tema europeo.
* * * * *
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3.3.2. EL REFERENDUM EN LA V REPUBLICA FRANCESA; SU 
UTILIZACION.
El Referendum, aunque utilizado con frecuen- 
cia en la V Republica Francesa, en comparacion con los 
restantes regimenes politicos de Europa occidental, - 
con la excepcion de la Confederacion Helvetica, queda 
como un procedimiento excepcional y esporadico. En - 
efecto, a pesar de que el pueblo francés ha sido con- 
sultado por la via referendaria en seis ocasiones en - 
los dieciocho ultimos ahos, en realidad, taies consul­
tas pueden ser nucleadas en torno a cuatro momentos - 
criticos, adoptando en cada uno de dichos momentos un 
significado politico diferente, permaneciendo por lo - 
demâs como un procedimiento excepcional y exorbitante. 
Se trata concretamente de la instauracion de la V Repu 
blica: Referendum de Octubre de 1.958, ya examinado; - 
el periodo que podriamos caracterizar por la solucion 
del problema argelino y la consiguiente mayoria de - 
edad de la V Republica; Référendums de Enero de 1.961, 
Abril de 1.962 y Octubre de 1.962 (a); la crisis de -
crecimiento de 1.968 y el consiguiente Referendum de -
Abril de 1,969 que supuso la marcha del General De Gau
lie (b), y por ultimo, el Referendum sobre Europa en -
1.972 que perfilaria el orden constitucional de la V - 
Republica sin el General De Gaulle (c).
El examen de las tasas de participacion en - 
las diferentes consultas referendarias confirma, en - 
cuanto a la actitud del electorado, la agrupaciôn de -
. . . / . . .
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— El Referendum de 1*958 registre una muy elevada tasa 
de participacion: 84*94 %» muy superior a las consul^ 
tas électorales parlementarias*
— Los Référendums de 1*961 y 1*962 la participacion o^ 
cila alrededor de 76*44 76*49 % en 1*961, 75*59 % 
en Abril de 1*962 y 77*24 % en Octubre de 1*962*
- Nuevo ascenso sensible en la participacion para el - 
Referendum de 1*969, que supera la cota del 80 %: -
80*58 g*
- Ca£da vertical en el Referendum de 1*972: 60*37 io de 
votantes*
Este fraccionamiento de la consulta popular 
directa en la vida politica de la V Repdblica Francesa 
impide un analisis global de sus resultados, pues su - 
significado es muy diferente en uno y otro caso* Cier— 
tamente tal objecion tambien puede hacerse al caso sui^  
zo, pero alli, como ya se puso de manifiesto, la vota- 
ciôn referendaria tiene un sentido de cotidianeidad, - 
que permite extraer conclusiones générales en cuanto a 
grados de participacion, pautas de voto o actitud de - 
los partidos, aspectos éstos que, en relacion a Fran­
cia, no pueden hacerse mas que en relacion a la coyun- 
tura concreta del momento y la crisis que a través del 
Referendum se pretende resolver; solo asi puede com— 
prenderse, por ejemplo, los resultados del Referendum 
de 1*972* Tales limitaciones imponen un tratamiento d^ 
ferente para el présenté epigrafe*
• * • /  * *
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a) Los Référendums de los ahos 1•961-1.962.
Analizados los resultados del Referendum de 
1*958 al tratar de la instauracion de la V Repu­
blica, se examinarâ en primer termine los Referen 
dums celebrados en el bienio 61/62, que como se - 
sehala mas atrâs, suponen la resolucion del pro—  
blema argelino y la definitiva configuracion de - 
la V Republica.
En efecto, si en el verano de 1.958 los dos 
grandes problemas que afectan a la Nacion France­
sa eran el desgaste de la IV Republica y la cues- 
tion argelina, la subida del General De Gaulle al 
poder y la Constitucion del 58 suponen una puesta 
en marcha de posibles soluciones, pero no la ins­
tauracion definitiva de un nuevo régimen, y ello, 
por tres razones bâsicas:
- En primer termine, segun se vefa anteriormente, 
porque la Constitucion del 58, bien que atribu- 
yendo un mayor cumule de facultades al Presiden 
te, no llegaba a quebrar los principles bâsicos 
del régimen parlamentario, aunque fuera en con­
tra de los deseos del General.
- Por otro lado, los partidos politicos de la IV 
Republica mantenian en bast ante grade su estruc^ 
tura y su afianzamiento popular, aunque fuera - 
compartiêndola con la recién creada U.N.R.
• . • / •. •
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- Una y otra circunstancia haran qiie los primeros 
momentos de la V Republica esten marcados por — 
las disputas y controversias constitucionales#- 
Sin embargo, tales disputas no pasaban de una - 
mora "guerra frla” de insinuaciones y tensiones, 
sin que en ningun momento llegase a plantearse 
en termines mas abiertos, por el tercer elemen- 
to que configura tal periodo; la cuestion arge­
lina.
No es por tanto de extrahar que, resolucion 
del problema argelino y disputa abierta entre los 
partidarios de una V Republica gaullista y parti- 
darios de una V Republica parlamentaria, marchen 
parejos e inclusive que la solucién del conflicto 
argelino sea un instrumente mas de la lucha entre 
ambas facciones#
Los Référendums de 1.961 y Abril de 1.962,- 
responden por tanto a dicha tactica, y en dicho - 
contexto hay que situarlos: como intento del Gen^ 
ral De Gaulle de usufructuar el exito popular de 
su gestion en Argelia. El Referendum de 1.962 es 
el colofon de tal periodo de maduracion de la V - 
Republica gaullista.
Una nota sera por tanto comun a las tres - 
consultas populares: la formulacion de la consul­
ta en termines que quiebren el sistema de parti- 
dos anterior. As£ por ejemplo, la votacion de En^
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ro de 1.961, que tuvo por objeto aprobar el principle 
de autodeterminacion de Argelia, condujo a situar a - 
todos los principales partidos de la IV Republica en 
favor del SI (S.P.I.O. y M.R.P.), o a lo sumo por la 
libertad de voto (Radicales) (1), en tanto que en el 
campo del NO queda situado el partido Comunista ... - 
junto a la Extrema Derecha. Ello condujo a una total 
autonomia del votante respecte a su partido, como — 
muestra BORTOLI. Basta para ello tomar como punto de 
partida el numéro de votos obtenidos por los diferen­
tes partidos en la anterior consulta electoral, y su- 
mar en el campo del SI o del NO, segun la actitud re^ 
pectiva. Ni aun adicionando al campo del SI la totali 
dad de los partidos, que dejaron en libertad al votan 
te, se alcanza la cifra de 15.200.073 de SI frente a 
4*996.474 de NO, que fueron los resultados reales el 
8 de Enero. ,
Partidarios Partidarios Libertad
del SI_____  del NO_____  de voto
U.N.R. .......... 3*600.000 —— ——
M.R.P. .......... 2.400.000 —— ——
S.P.I.O. ........ 3*200.000 —— ——
p.c.p. .......... —— 3*900.000 ——
Extrema Izquierda —  400.000 —
Extrema Derecha . —  700.000 —
Centro Republicano —  6OO.OOO —
Radicales ....... —  —  1.000.000
Centro Izquierda. —  —  700.000
Independientes .. —  —  4* 100.000
TOTALES (2) ...... 9*200.000 5*600.000 5*800.000
(1) Datos tornados de BORTOLI, G. "Sociologie du referen­
dum". Paris 1.965* Paginas 121 y ss.
(2) BORTOLI, G. - Obra citada. Pagina 141*
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Totalmente diferente es en cambio el plantea— 
miento del Referendum de 8 de Abril de 1.962, aun­
que responde al mismo criterio. En este caso, te—  
niendo por objeto la aprobacién de los acuerdos de 
Evian, que significaban la pacificacion del territ^ 
rio argelino, el General De Gaulle convoca un Refe­
rendum en que la totalidad de los partidos, incluse 
el Comunista, ratifican la gestion gubernamental, - 
excepto la extrema derecha. Los resultados son sig- 
nificativos del reconocimiento popular a la gestion 
gaullista: el 90*70 % de los votos escrutados se - 
pronuncian por la respuesta afirmativa.
Sin embargo, la aprobacion de tales tratados, 
suponen el fin de la gestion argelina. La batalia - 
por las instituciones futuras se desencadena abier- 
tamente. El 15 de Abril se désigna a Pompidou Pri­
mer Ministre, personaje desconocido hasta la fecha, 
que carece de la condicion de diputado y cuyo unico 
aval es la confianza del General De Gaulle. Su pro- 
grama de gobierno es aprobado en la Asamblea por el 
escaso margen de 259 votos contra 247 votos. El 14 
de Mayo el General De Gaulle anuncia, en una confe- 
rencia de prensa, las lineas générales de su politi 
ca europea, desconocidas por sus ministros, y que - 
provocan la dimision, al dia siguiente, de cinco - 
raiembros del gabinete. El 8 de Junio, en otra conf^ 
rencia de prensa, el Présidente evoca una eventual 
revision de la Constitucion. El 12 de Septiembre, - 
se anuncia un posible Referendum sobre las institu— 
clones. El 28 de Octubre, se célébra el tercer Refe
282
rendura, en base al Artfculo 11, esta vez con objeto 
de modificar la Constitucion. Sus resultados nueva- 
mente afirmativos, en esta ocasién por 61*75 % fren 
te a 38*25 %• Se cierra con ello el ciclo: las ins­
tituciones tendran una clara inspiracion gaullista, 
y el sistema de partidos de la IV Republica queda - 
trastocado (3). En realidad, un examen atento de - 
los resultados, muestra que no fueron tan exorbitan 
temente afirmativos: el 46*44 % de los electores - 
inscrites, cuya cifra concuerda plenamente con el - 
numéro de votos obtenidos por De Gaulle en la elec- 
cion presidencial de 1.965: 12.809*363 votos afirm^ 
tivos en 1.962 y 12.643*52 7 votos por De Gaulle en 
la 2 5 vuelta de 1.965* Sin embargo, parece fuera de 
toda duda, que si la gestién gubernamental entre — 
1*958 y 1.962 lleva el sello del gaullisme, a par­
tir de 1.962, ésta es la principal caracteristica - 
del régimen.
b) El Referendum de 1.969*
Titula FRÉDÉRIC BON un articule sobre el Refe 
rendum de 27 de Abril de I.969 con el interrogante: 
"Suicidio politico o necesidad estratégica" (4), "•
(3) Véase al respecte BORELLA, F. "Les partis politi—  
ques dans la France d*aujourd*hui". Paris 1.973* - 
Pagina 20 y ss.
(4) BON, F. - "Le referendum d*Avril 1.969: suicide po^  
litique ou nécessité stratégique?", en Revue Fran­
çaise de Science Politique num. 2, 1.970.
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frase que situa con precision la problematica de tal 
Referendum. Tesls frecuente entre los comentaristas, 
el considerar el Referendum del 69 como un suicidio 
politico del General De Gaulle, BON, con acierto, ex 
plica en que medida el Referendum mencionado era pa­
ra De Gaulle una necesidad estratégica, principio 
te, que por otra parte, explica en cierta medida los 
resultados producidos.
Para comprender tal necesidad estratégica, es 
necesario en primer termine, precisar el significado 
social del gaullisme en el decenio 1.958/1.968, des- 
de una perspectiva global, para lo cual, puede ser - 
valide el analisis que de tal fenomeno hace el profe 
sor SOLE TURA. Siguiendo por tanto a dicho autor (5) 
se podria decir que la funcion de De Gaulle en el - 
piano social es hacer politicamente posible el pleno 
desarrollo del capitalisme francés, sobre la base de 
superar el viejo modelo colonialista, tanto en per- 
juicio de las clases sociales que mantenian y se be- 
neficiaban de tal modelo (campesinado y pequeha bur- 
guesia urbana y rural), como de los partidos politi­
cos que los respaldaban; M.R.P., Radicales y S.F.I.O* 
"El gaullismo créé asi nuevas y profundas contradic- 
ciones que culrainaron en la gran explosion de Mayo - 
del 68", y paralelamente iban desvelando las limita­
ciones del planteamiento gaullista sobre la base del 
desarrollo de un capitalisme nacional francés. De e^ 
te modo, en el mes de Mayo, confluyen sobre el sist^
(5) SOLE TURX, J. - "Politica internacional y conflicto
de clases". Barcelona 1.974* Pagi­
na 74*
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ma politico, dos crisis de muy diferente significa­
do: por un lado una crisis social de desarrollo, de 
largo alcance y por otro, bien que manteniéndose - 
larvada, una crisis politica fruto de las friccio—  
nés de la clase politicamente dominante.
Es en tal contexto donde tiene significado - 
las dos soluciones aportadas a la crisis y su re—  
sultado final. La primera supone una estrategia par 
ticipativa, que desembocaria en el Referendum y que 
es propuesta por De Gaulle, en su discurso del 24 - 
de Mayo de 1.968. La segunda una politica de orden, 
auspiciada segun parece por Pompidou (6), propuesta 
en el discurso de 30 de Mayo del General De Gaulle, 
y que culminaria en las elecciones parlaraentarias — 
del 30 de Junio, que darian a la U.D.R. la mayoria 
mas amplia de que ha gozado en las legislaturas de 
la V Republica. Sin embargo dichas elecciones signi. 
fican igualmente la aparicion de una fuerza altern^ 
tiva al General De Gaulle: la del partido del orden 
encabezado por G. Pompidou (7)* De este modo, por - 
primera vez en la V Republica, De Gaulle no tiene — 
que batirse solamente frente a la oposicién al sis­
tema, sino frente a las propias facciones desarro—  
lladas en el seno de la V Republica. Sin embargo, -
(6) BON, F. - Obra citada. Pagina 211.
(7) BON, F. - Obra citada. Pagina 207#
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De Gaulle, a pesar del doble frente del problema, no 
abandona el procedimiento que tan buen resultado le 
dié en el bienio 61/62, planteando la contienda de - 
nuevo en el mismo terreno: el Referendum (8). Adopta 
da en base a taies motives la decision de recurrir - 
al Referendum, tres son los aspectos que completan - 
esta y que matizan sus resultados: el tema, el momen 
to y la forma de este. Veamos separadamente:
Como es sabido el tema de la consulta popular 
del 27 de Abril fue doble y sin relacién alguna en­
tre ambos: reestructuracién de las regiones y refor­
ma del Senado, bien que el voto fuera unitario para 
ambos temas. Con el primero De Gaulle intentaba en- 
contrar el respaldo popular a la llamada a la parti- 
cipacién, formulada en su discurso de 24 de Mayo de 
1.968, "su" respuesta a las nuevas cAigencias plan—  
teadas en "Mayo"; recuérdese en tal sentido sus pal^ 
bras el mencionado dia 24 de Mayo: los acontecimien- 
tos son "el signo de la necesidad de cambio sentida
(8) Los siete meses que transcurren entre las eleccio—  
nés parlamentarias y el Referendum son claramente - 
ilustrativas: diez dias después de las elecciones,- 
Pompidou, verdadero vencedor de estas y negociador 
de los acuerdos de Grenelle, es sustituido por Cou­
ve de Hourville; entre el 15 y el 22 de Noviembre — 
salen de Francia diez mil millones de francos; en - 
Diciembre, miembros de la mayoria de la Asamblea Na, 
cional protestan la decision del General De Gaulle 
de embargar las entregas de armas a Israel; Pompidou 
déclara en Ginebra en Febrero que êl podria desemp^ 
har un "destine nacional".
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por la sociedad francesa . todo indica que ese 
cambio debe comportar una participacion mas exten 
sa en la marcha y en los resultados de la activi- 
dad que a cada uno concierne" (9). De los tres - 
pianos en que De Gaulle pretendia desarrollar su 
estrategia participativa: Empresa, Universidad, - 
Colectividades locales, parece évidente que los - 
dos primeros eran demasiado arriesgados, pero el 
tercero carecia de interés popular como mostra— 
rian las encuestas: el l8 de Har zo de 1.969, solo 
el 54 % de los Franceses se encontraban favorable 
mente dispuestos hacia la reforma regional (10).- 
Mas decisivo séria en cambio, la segunda parte de 
la consulta: la reforma del Senado, lo que en la 
practice suponia su desaparicién y su sustitucion 
por una segunda Camara representative de las org^ 
nizaciones economicas y profesionales. Con ello — 
pretendia De Gaulle golpear a la derecha en la 
mara en la que estaba mas directamente représenta 
da (11). Sin embargo, la misma encuesta menciona- 
da, muestra el poco respaldo popular de ].a medida: 
sélo un 26 % de los encuestados se muestran favo­
rables a la propuesta.
(9) DE GAULLE. - Discurso radiotelevisado de 24 de - 
Mayo de 1.968. *
(10) Encuesta efectuada por S.O.F.R.E.S., el 18 de - 
Marzo de 1.969.
(11) FREDERIC BON, juzga en estes términos la reforma 
senatorial: "Epreuve de force avec la droite, la 
reforme du Sénat devien exemplaire, car 1*enjeu 
du referendum est de savoir qui gouverne en Fran 
ce". Obra citada. Pagina 218.
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En cuanto al momento escogido para la consul­
ta, es quizâ el aspecto mas favorable de la déci­
sion gaullista. Visita de Nixon a Paris, que sanea 
la politica exterior, situacion economica estabili- 
zada, especialmente en la fragil politica monetaria, 
contencion de precios, bajo nivel de paro; en suma 
momento idoneo dentro de la perentoriedad politica 
de la decision, que explican en cierta medida los - 
resultados favorables al SI en los primeros sondeos 
efectuados tras el anuncio de la consulta: 54 % el 
18 de Marzo.
Es en cambio el tercer punto, la forma que — 
adopté la consulta, lo que finalmente incliné la ba_ 
lanza al lado negativo. Concretamente el recurso al 
Articulo 11 y el ligar la continuacién en la Presi- 
dencia al resultado del Referendum fueron decisivos. 
En relacién al primer aspecto, el recurso al Articu 
lo 11, hay que sehalar la muy diferente situacion - 
de los ahos 6l y 62 con Abril de 1.969* Si en los - 
comienzos de la V Republica la institucién pariamen 
taria estaba desprestigiada y el sistema de parti­
dos caduco, no se puede decir lo mismo de 1.969; en 
frentarse de nuevo a la totalidad de los partidos, 
salvo la disciplinada U.D.R., pero incluyendo en la 
oposicion a los republicanos independientes, fue en 
esta ocasién excesivamente arriesgado. En este as­
pecto, es significativo un sondeo del I.F.O.P. del 
7 de Abril que muestra tan sélo un 29 % de aproba-
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cién al recurso al Articulo 11 (12).
Igualmente la vinculacion entre continuacién 
del mandat o presidencial'-resultado del Referendum, 
fuê factor condicionante del resultado, maxime si 
se tiene en cuenta que el teraor al vacio, no exis- 
tia en este caso por la presencia y declaraciones 
de G. Pompidou. Dos sondeos avalan tal criterio:
— En efecto, si bien una serie de sondeos preceden 
tes a la consulta, mostraban dudas en torno a - 
las consecuencias del resultado para la Presiden 
cia de la Republica, sin embargo una encuesta — 
formulada tres dias después de la entrevista te— 
levisada del General, en que anuncia su inten- 
cion de dimitir, muestra una reprobacién del 47 
% a tal decision de De Gaulle (13)*
(12) Concretamente, los resultados de la encuesta son 
los siguientes: ^Aprueba Vd. o desaprueba la de- 
cisién del General De Gaulle de haber sometido — 
el proyecto de ley sobre la reforma del Senado a 
la aprobacién del conjunto de los franceses sin 
haberlo sometido a la aprobacién del Parlamento?
Abril 1.969 Octubre 1.962
Aprueban 29 ^ 45
Desaprueban 3^ % 32 %
No se pronuncian 33 ^ 23 #
(13) Sondeo del I.F.O.P., del 13 de Abril de 1.969*
• * * / • *
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- Por otro lado, los sondeos de intencion de voto, 
que venxan dando entre 54 y 56 ^ de respuestas - 
afirmativas descienden al 47 %; ya no volveran a 
rebasar el 50 # (14).
Necesario para De Gaulle, desde un punto de 
vista estrategico, seran los factores de la campa- 
fia (tema y en especial forma de la consulta) los - 
que en el Referendui^i de Abril de 1*969 arrastran a 
la respuesta negativa. El gaullismo, en cuanto te£ 
rxa polxtica general y en cuanto practice concreta 
de un ejercicio personal del poder, desaparecen - 
con el Referendum analizado y la V Republica toma, 
un sesgo muy diferente. El Referendum de 1.972 es 
exponente de ese nuevo giro.
c) El Referendum de 1.972. ^
El Referendum de 1.972 se situa en cambio en 
un contexto politico sensiblemente diferente por - 
referencia a los anteriores. En efecto, desapareci 
do el General De Gaulle, la V Republica inicia una 
andadura sensiblemente diferente de la de los anos 
précédantes. El sucesor en la presidencia de la Rje 
publica G. Pompidou, aunque heredero del General - 
De Gaulle, es, ante todo, un hombre del gaullismo
(14) Sondeos efectuados por el %.F.O.P., publicados - 
por la revista Sondages y por la S.O.F.R.E.S. pu 
blicados durante la campana, en Le Figaro.
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institue ion al y partidista. Ello implica que su man 
dato presidencial, en especial en sus primeros ahos, 
esté marcado por la busqueda de las férmulas idé- 
neas para la adaptacion al cambio.
No obstante, ese continuismo sin De Gaulle e^ 
ta lleno de dificultades y de pasos en falso; el Re^  
ferendum de 23 de Abril de 1.972, es uno de los ex- 
ponentes de las limitaciones del intento. En efecto 
examinando los diversos factores de la consulta, se 
entrevée un verdadero intento de revitalizar los nm 
dos y habitos del gaullismo auténtico; varios aspec^ 
tos asi parecen apuntarlo;
— En primer término por las razones latentes de la 
decision. Aunque el tema, objeto explicito del Rje 
ferendum, fuese la aceptacion de 1& arapliacion de 
la Comunidad Economica Europea, se pueden cifrar 
en tres los motivos de tal consulta (15): en rel^ 
cién a la politica internacional dotar a Francia 
de una particular autoridad en el tema europeo - 
respecto a sus restantes "partenaires" al ser la 
unica en ratificar la ampliacion de la Comunidad 
en términos tan rotundos; pero especialmente, en 
cuanto a la politica interior, tanto imponer a - 
los propios gaullistas un nuevo criterio ante la 
construccion de Europa, como embarazar a la iz—  
quierda un aho antes de las elecciones pariament^
(15) LANCELOT, A. - "Il ne faut jure de rien" en Projets
Julio 1.972.
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rias e iniciadas ya las conversaciones para la fir 
raa del programa comun sobre un tema en que sus - 
principales partidos adoptan una actitud divergen­
te (el P.C.F. rechaza la C.E.E. y el P.S. es uno - 
de sus grandes defensores).
— Por otro lado un segundo elemento responde tambien 
a la légica del Gaullismo; el factor sorpresa. Na- 
die, una seraana antes de la conferencia de prensa, 
en que Pompidou anunciarxa su intencion de convo- 
car Referendum, preveia tal hipotesis (l6).
- Es preciso no obstante constatar una importante di 
ferencia con los Référendums celebrados por el Ge­
neral De Gaulle: en ningun momento se llego a ha­
cer depender la suerte del Présidente, al resulta­
do de la votacion.
Sin embargo, los resultados de la experiencia, 
distan mucho de ser los deseados por G. Pompidou. La 
elevada tasa de abstenciones, superior al 45 % con—  
tando los votos nulos, situo el procentaje de votos 
afirmativos en el 36*37 % del censo electoral, agra- 
vando aun mas la comprometida situacion del Presiden
(l6) A titulo de ejemplo se puede mencionar la cronica 
del corresponsal del diario Informaciones en Pa—  
rxs, comentando una semana antes de la conferen—  
cia de prensa en que Pompidou anunciarxa el Refe­
rendum, los temas que serxan objeto de este. Ra­
faël Conte decxa: "segun todos los comentaristas, 
y rumor es mas o inenos oficiosos, sera en esta oc^ 
sion la politica interior la que sea el objeto -
primordial de esta conferencia de prensa". Infor- 
raaciones 7—III-72.
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te en la primavera de 1.972. Las razones de taies 
resultados no son unxvocas; asx por ejemplo, si - 
bien es cierto un mayor grado de disciplina de vo 
to en las consginas de los partidos, por referen­
cia a los Référendums del perxodo 61/62, esta di^ 
ta mucho de ser absoluta, y lo que es mas curioso, 
tal margen de indisciplina alcanza en esta ocasiài 
a todos los partidos, inclusive U.D.R. y P.C.F.,- 
que habxan tenido hasta entonces un electorado - 
mas préclive a respetar las consignas del partido
(17). Por otro lado, parece igualmente factor de 
abstencionismo, la falta de interés politico de — 
la consulta, a falta de riesgo que de modo direc­
te afectase al votante, tanto por tratarse de un 
tema de politica internacional, como para la poca 
relevancia para la correlacion de fuerzas del prjo 
pio sistema politico francés. *
En todo caso, el Referendum de 1.972 supone 
una importante inflexion en la utilizacién de tal 
institucién en la V Republica, ya que, bien que - 
planteada en la fori:ia como una vuelta a los méto- 
dos gaullistas, la ausencia de un compromise per­
sonal del Présidente, la pobreza de sus résulta—  
dos, y sobre todo la falta del liderazgo que ca—  
racterizaba al General De Gaulle, dan a tal vota- 
cién popular el sentido de un postrero intento de 
retornar a formas periclitadas.
(17 véase al respecto HA MON, L. "Una republique pré­
sidentielle", Paris 1,975* Paginas 115 y ss.; 
"cornentaires particulaires du referendum de 23 - 
de Abril de 1.972".
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3.3.3. REGIMEN POLITICO DE LA V REPUBLICA Y REFE­
RENDUM.
En los epigrafes precedentes se ha venido 
examinando el funcionamiento juridico y politico - 
que ha tenido la institucién del Referendum en el — 
régimen politico imperante en Francia, desde 1.958.
Aqui, por el contrario, bien que manteniendo ambos 
temas como objeto de analisis, se ha trastocado su 
orden de enunciacion, ya que el objeto central sera 
el régimen politico de la V Republica, cuya compren 
sion y tipificacion viene en gran medida matizada - 
por la utilizacién y significado que se ha dado a - 
la institucién referendaria.
Muchas son las calificaciones que se han 
utilizado para explicar el régimen politico y cons­
titucional establecido en 1.958, lo cual encuentra 
parcialmente su explicacion en la disparidad exis- 
tente entre la ordenacién que del poder se hace en 
el texto constitucional por un lado (que ademas fué 
modificada en un punto central en 1.962), y la flu^ 
da practica constitucional de la V Republica France^ 
sa por otro. Asi, el profesor PRELOT, al referirse 
al régimen del 58, lo calificaba sucesivamente de - 
"Republica senatorial", "muerta antes de nacer", s^ 
gun sus propias palabras, "Pariamentarismo limita- 
do", a tenor del discurso de M. Debré ante el Cons^ 
jo de Estado presentando el proyecto constitucional.
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"Republica autoritaria y referendaria" segun los prime­
ros ahos de practica constitucional, y "monocracia ple- 
biscitaria" a partir de 1.962 (1); sin embargo, a pesar 
de tan prolija enumeracion, dificilmente podrian in—  
cluirse las formas giscardianas en alguno de sus apart^ 
dos.
Por otro lado, tomando constancia de las dife 
rentes yuxbaposiciones a traves de las cuales fue elabjo 
rado el texto constitucional y de su hibrida ordenacion 
del poder, es mas frecuente su caracterizacion como re­
gimen semipresidencial, sin embargo, ya se advertla an­
teriormente de la escasa operatividad si se entiende — 
tal denominacion en sentido estricto, que incluye bajo 
el mismo enunciado a regimenes tan diferentes entre si, 
como el finlandes, irlandes, austriaco o el aqui exami— 
nado.
No obstante la idea de regimen semipresiden­
cial aplicada a la V Republica en los términos que ha - 
sido entendida por la mayoria de los autores franceses, 
ha permitido aportar una idea central que parece domi- 
nar las instituciones de la Constitucion del 58; la - 
idea de yuxtaposicion de diversas concepciones constitu 
cionales que van superponiéndose unas sobre otras. Asi 
a la ley de 5 de Mayo del 58 de clara inspiracion parl^ 
mentaria y que sirve de punto de partida (véase epigr^ 
fe 3*3«1#2*) se superpondra después el parlementarisme
(1) PRELOT, M. - "Institutions politiques et droit -
Constitutionnel". Paris 1.972. Pagi­
na 594 y ss.
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controlado de M. Debré, el piebiscitarismo gaullista y 
finalmente la eleccion por sufragio universal del Pré­
sidente en 1,962. De este modo, régimen semipresiden­
cial para gran parte de los constitucionalistas france 
ses que emplean tal denominacion, no ha sido tanto un 
modelo explicative de ordenacion del poder, como a vo­
ces se ha entendido en nuestro pais, siguiendo en exc^ 
so a DUVERGER (2), como una radical hibridéz, que yux- 
tapone diversas racionalizaciones en un mismo texto - 
constitucional.
Tal idea de hibridéz y pluralidad del texto 
constitucional, bien aceptada inclusive por los baro—  
nés del gaullismo ortodoxo (3) fué esbozada primero — 
por P. ABRIL en su tesis doctoral "Le regime politique 
de la V Republique" en la que dice: "Las incertidumbns 
concerniendo al texto constitucional provienen en par­
te de la pluralidad de inspiraciones que ha conocido.,:
(2) DUVERGER, uno de los grandes defensores, junto con 
VEDEL, de la necesidad de un régimen presidencial 
para Francia (concretamente en su libro "La VI Rje 
publique et le regime présidentiel") vio en la r^ 
forma de 1.962 escuchadas parte de sus postulados, 
y sustituyo el calificativo de parlamentarismo or 
leanista con que habia caracterizado en principio 
la Constitucion de 1.958, por el de régimen semi­
presidencial • Sin embargo, tal criterio ha sido - 
severamente criticado por gran parte de los cons- 
titucionalistas franceses que no ven en la elec—  
cion por sufragio universal del Présidente la no­
ta configuradora en exclusiva del régimen politi­
co de la V Republica.
(3) véase por ejemplo CAPITAN, R. "Démocratie et par­
ticipation". Paris 1.972, o DEBRE, M. "Présiden­
tialisme au Régime d*Assemblée" en Le Monde 6-VI-
75.
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estos aluviones se han superpuesto sin raezclar en el tex 
to de 1,958, que comprende en realidad dos constitucio—  
nes y un reglamento; la primera constitucién es la del - 
Présidente de la Republica; la segunda un ensayo de ra-- 
cionalizacion politica, que retoma los proyectos del go­
bierno Gaillard; el reglamento asegura al Présidente el 
"leadership" en las relaciones ejecutivo-legislativo" -
(4)« Posteriormente, otros varios autores darian diferen 
tes versiones a dicho desdoblamiento constitucional en­
tre los que se puede mencionar a BURDEAU, VEDEL, o, en - 
relacion al tema aqui examinado, GARRIGOU LAGRANGE (5).
En efecto, el profesor GARRIGOU, tomando los - 
presupuestos de las doctrinas gaullistas para justificar 
la practica referendaria del General, escribe un habil - 
articulo en que explica el desdoblamiento constitucional 
de la Constitucion de 1,958 en los siguientes términos 
"La Constitucion del 58 puede por tanto ser ligada a la 
familia de los régimenes parlamentarios, bien entendido, 
que perfecciona las modalidades de racionalizacion del - 
parlamentarismo trazadas en 1,946.,,; Sin embargo, el Ar^
(4) ABRIL, P. - "Le regime politique de la V Republique"
Paris 1.967 (25 edc.) Pagina 9#
(5) BURDEAU, G. "Droit constitutuonnel et institutions
politiques". Paris 1.972. Paginas 553 y ss.
VEDEL, G. "Deux constitutionnes". Le Monde 10-1-73 
GARRIGOU LAGRANGE, J. "Essai de rationalisation de 
la pratique referendaire de la V Republique" en Re 
vue du Droit Public et de la Science Politique num.
4/1.969.
. . . / . . .
297
ticulo 11 explicitacion del principio de democracia direc 
ta enunciado en el Articulo JS, va a revelarse rico en - 
virtualidades insospechadas en 1.958..#, sobre esta base 
textual fragil, una nueva Constitucion emerge bajo nues- 
tros ojos, Constitucion no escrita, que traspasa los mec^ 
nismos instituidos para regular las relaciones entre el - 
Parlamento y el Gobierno, ••• la Constitucion de democra­
cia directa" (6). Uno y otro nivel constitucional, segun 
GARRIGOU, se combinan y conviven en el marco de un mismo 
régimen politico, con dos caracteristicas; Por un lado - 
una cierta preminencia de la Constitucion de democracia - 
directa en virtud de "el poder discrecional en lo concer- 
niente a la cuestion planteada al pueblo" y del "caracter 
incontestable de la ley referendaria". Por otro lado, una 
distribucion entre ambas constituciones de las tareas a — 
resolver; en el marco de la constitucion parlamentaria el 
poder active corresponde al Gobierno, que resuelve lo que 
podriamos denominar problemas cotidianos, siendo el Parl^ 
mento el organe de control a través de la mocion de censu 
ra; en la Constitucion de democracia directa es el Prési­
dente el que asume el poder active y el control es reali- 
zado por el pueblo a través del Referendum, existiendo un 
cierto paralelismo con la responsabilidad parlamentaria — 
del Gobierno, razon que justifica la practica gaullista - 
de hacer depender del resultado del Referendum la conti- 
nuacion del Présidente en el cargo. En este segundo nivel
(6) GARRIGOU, J. - Obra citada. Pagina 653.
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constitueional estan llamadas a resolverse las crisis de 
âmbito nacional que exceden y rebasan el sistema parla- 
mentario* Empleando terminologia sisténica, a fin de - 
aclarar la exposicion de GARRIGOU, podriamos decir que - 
el Referendum es el mecanismo por el que el sistema poli 
tico resuelve aquellas demandas que pueden llegar a po— 
ner en peligro la pervivencia del propio sistema, concre 
tamente GARRIGOU dira; "asi podemos concluir que el Refe 
rendum esta desde 1*945 intimamente ligado a la nocion - 
de crisis; es el trampolin utilizado para franquear obs- 
tâculos dificiles" (?)•
Siendo indudablemente novedosa y sugerente la 
exposicion de GARRIGOU y en gran medida explicativa de — 
la prâctica referendaria en la V Republica Francesa, pa- 
rece no obstante, que quedan algunos temas sueltos que - 
el propio autor, aun consciente de ello;^ , no termina por 
desvelar* Dos de éstos, parecen mas significativos: en - 
primer término la unilateralidad de la llamada por GARR][ 
GOU mocion de censura presidencial, que permite al Pres^ 
dente resolver el como, cuando, y en donde, de esta, - 
amen de la posibilidad de que la consulta popular, no im 
plique mecanismo alguno de responsabilidad, tal como su- 
cedio en el Referendum de 1.972, todo lo cual permite ha^  
cer dudar de su caracter censurador, Por otro lado, no 
deja claro el autor, la verdadera naturaleza de esa - 
Constitucion de democracia directa; bien que a veces la 
califique de "presidencial"; mas parece en funcion de — 
ser el Présidente de la Republica uno de sus principales
(7) GARRIGOU, J* - Obra citada. Pagina 660
# * # / * * *
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actores, que el intente de calificarla como presidencial 
en sentido estricto; no obstante de la lectura del arti­
cule de GARRIGOU no se termina de aclarar el posible — 
equivoco e insuficiencia* Es por estas razones, que aun 
que aceptando el marco general de su exposicion este pa­
rece que necesita ser matizado.
Para elle es necesario partir de la efectiva - 
dualidad constitucional del texto del 58; sin embargo 
rece conveniente precisar el significado de esa dualidad. 
Efectivamente la Constitucion del 58 encierra dos const^ 
tuciones, dos modelos de ordenacion del poder, o si se — 
prefiere, dos estructuras de organizacion, empleando tér^  
minos proximos al profesor RUBIO LLORENTE (8). Una pie—  
biscitaria, es decir, en que la decision popular (de la 
suma de ciudadanos) se impone a toda racionalidad o nor­
ma juridica y en la que un individuo, hereda toda la po- 
tencialidad que se dériva de tal decision. Otra constitu 
cion constitucional, es decir, que ordena y organiza el 
poder politico, basandose en el sufragio universal, y que 
por tanto respeta el principle de Soberania popular, pe- 
ro dentro de unos procediraientos juridicos que ella mis- 
ma establece, es decir, dotada de lo que anteriormente,- 
en relacion a Suiza, se ha denorainado como constitucion
dotada de operatividad normativa. Sin embargo la eues---
tion se complica en funcion del caracter hibrido de ta­
ies procedimientos constitucionales, razon por la cual,-
(8) RUBIO LLORENTE, F. - "Sobre la imposibilidad de re-
formar una constitucion ine—  
xistente"• Informaciones, 14 
de Junio de 1.975*
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esta segunda constituciOn, aunque respetando los dogmas 
de la democracia constitucional es susceptible de una — 
doble lectura, una pariamentaria, otra presidencial. - 
Analicemos una y otra constituciOn.
La primera, la constituciOn plebiscitaria, se 
situa al margen de los mecanismos propios del Estado Li 
beral, encuentra sus rafces en las teorias bonapartis- 
tas y estO practicamente contenida en el Titulo II de - 
la ConstituciOn. Un breve recorrido por su articulado,- 
puede aclarar su significado: eleccion del Présidente - 
por sufragio universal, el cual dispone de las siguien- 
tes atribuciones: nombrar al Gobierno, disolver la Asam 
blea Nacional, y sobre todo, el ejercicio del "appell — 
au peuple", por encima de cualquier otra norma, y de de 
clarar discrecionalmente el estado de excepcion. El prj3 
fesor HERRERO ÎEENON situa los origenes de dicho modelo 
de ordenaciOn del poder en la teoria alemana del princi^ 
pio monarquico con que los juristas alemanes pretendie— 
ron justificar la hegemonia del Monarca en el marco de 
un estado constitucional (9)* Sin embargo, parece que — 
la derecha francesa, en el curso de la historia moderna, 
dispone de un bagage si no tedrico, si que al menos efec 
tivo y en las corrientes tradicionales y nacionalistas, 
genêricamente calificadas como bonapartistas, que en- 
cuentran su legitimidad en el liderazgo personal y al - 
amparo de la participacion directa y la eficacia tecno- 
burocratica.
(9) HERRERO ÎÎINON, M. - "El principle monarquico".
Madrid 1 . 9 7 2  Pagina 23
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En segundo lugar, la constitucion constitucijo 
nal, que, siguiendo el esquema clâsico contenido en el 
Articule l6 de la Declaracion de 1.789, establece unos 
derechos y libertades publicas, que en su afân de respe 
tar la tradici&n revolucionaria remite su enumeracidn a 
la Declaracion de 1.789 (por supuesto, elle no implica, 
que taies derechos no existan en el régimen plébiscita— 
rio, sine que aqui reciben un contenido jurldico) y una 
ordenacidn del poder, cuyo ejercicio se encomienda a - 
unos organos cuya composicion, funciones y actuacion se 
encuentra sometida a procesos alll establecidos. Sin em 
bargo, dicha ordenacion del poder, en virtud del alu- 
vi6n de concepciones que influyen en su elaboracion, - 
contiene en verdad mecanismos yuxtapuestos, que corres- 
ponden a dos modelos organizativos que hasta entonces — 
se consideraban contrapuestos: el régimen pariamentario 
y el régimen presidencial; a si, junto a la responsabili^ 
dad gubernamental ante las Camaras y posibilidad de di— 
solucién de éstas, propias del régimen parlamentario, - 
se prevée la eleccion por sufragio universal del Prési­
dente y su independencia frente a las Camaras, caracte- 
rlsticas propias del régimen presidencial.
Creo que tal intente de explicacion, aclara - 
las diferentes versiones que se han ido historicamente 
produciendo del régimen politico de la V Republica, de^ 
de una perspectiva constitucional, sin embargo, no que- 
da con elle justificado las razones que provocan en un 
momento dado la virtualizacion y combinacion de los di— 
ferontes modelos trazados en el texto del 58.
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Sin embargo, tal tipo de problema excede del 
campo de analisis aqui propuesto, limitado a la parti­
cipacion directa plasmada en esta ocasién en la insti- 
tucién referendaria. Liderazgo de una figura, exigen- 
cia del estadio de desarrollo de la lucha de clases, - 
necesidad historica, son razones, entre otras muchas , 
que se han utilizado para justificar la toma de poder 
por el General De Gaulle, pero parece diflcil que di- 
chas hipétesis sirvan para adivinar el curso de la hi^ 
toria. No bostante, una cosa parece clara: que la Con^ 
titucion de la V Republica es una puerta abierta (apr£ 
vechando una frase utilizada por el profesor JIMENEZ — 
DE PARGA (lO) a la instauracién de un régimen plebisci^ 
tario. Igualmente se puede constatar una cierta compa- 
tibilidad de dicho régimen con una lectura parlamenta— 
ria para los asuntos, de segundo orden, como sehala GA 
RRIGOU, si bien tal combinacién es sobre la base de - 
una primacla del régimen plebiscitario sobre el régi—  
men constitucional, lo cual no es mas que la consecuen 
cia légica de la respectiva dinamica de cada uno de am 
bos modelos (11) y que en el caso francés se ha visto 
respaldado por el propio Consejo Constitucional, érga- 
no encargado de velar por el respeto a la propia Cons- 
titucién y que con motivo de la posible inconstitucio- 
nalidad del Referendum de 1*962 déclaré:
(10) El profesor JIMENEZ DE PARGA refiriéndose al Ar­
ticule l6 califica la Constitucion de 1*958 como 
"Una puerta abierta a la dictadura constitucio—  
nal" en "La V Republica Francesa"* Madrid 1*958.
(11) Véase C. SCHMITT "Legalidad y legitimidad". Ma­
drid
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"Hay por tanto que entender del espiritu de la Constitu 
cién que la competencia atribuida al Consejo Constitu— 
cional, en relacion a las leyes, en cuanto organo regu 
lador de la actividad de los poderes publicos, se re- 
fiere en exclusive a las leyes votadas por el Parlamen 
to y en absolute a aquellas leyes que han side aproba- 
das por el pueblo como consecuencia de un Referendum 
..." (12).
Una breve exegesis de tal dictamen ratifica - 
pienamente, lo hasta aqui expuesto.
Con independencia de la constitucionalidad —  
del procedimiento utilizado por el Présidente de la Re­
publica, tema sobre el que no se jpronuncia, parece ine- 
ludible, la primacia de la decision popular sobre cual­
quier otra norma del ordenamiento juridico, ya que, o - 
bien las normas aprobadas por votacion popular con indje 
pendencia de su contenido, gozan automaticamente del — 
"status" constitucional, como en cierta forma sucede en 
Suiza (13), o bien la decision popular se situa por en­
cima del ordenamiento juridico y no précisa respetar - 
principio alguno de jerarquia normativa. Lo primero no 
parece aplicarse al caso francés, pues ni el principio 
de autodeterminacion de Argelia, ni la aprobacion de la 
ampliacion de la C.E.E., fueron incorporados al texto -
(12) Dictamen del Consejo Constitucional de 6-11-62. « 
"Journnal officiel" de 7 novembre 1.962.
(13) Recuérdese lo precedenteraente expuesto en el epi* 
grafe 3*2.3.
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constitucional, luego hay que concluir por el caracter 
plebiscitario de tal decision y por su supremacia so­
bre la racionalidad constitucional.
En cuanto a la combinacion del modelo parla- 
mentario con el regimen presidencial, en el marco de - 
la constitucién constitucional, bien que ajeno al pre­
sente trabajo, parece hoy fuera de toda duda la prima- 
cxa del modelo presidencial sobre el parlamentario — 
(14). si tiene aqui en cambio interes, precisar la fun 
cion que puede desempehar la institucion referendaria, 
en dicho modelo de ejercicio del poder, aparte de la - 
estricta explicitacion del poder constituyente (Articu
lo 89).
En tal aspecto se ha dicho con frecuencia, - 
que el Referendum puede ser un buen instrumento de to- 
mar contacte el présidente con la opinion popular, de 
la que necesariamente se termina viendo distanciado, - 
en razén del largo mandate presidencial. En efecto, R^ 
ferendum y septanato parecen ir estrechamente ligados; 
sin embargo, en el marco de la sociedad francesa, en - 
la que las consultas referendarias han tenido un marca 
do caracter plebiscitario, y que reducidas a estable—  
cer un puente entre opinion popular y Présidente ten- 
drian un caracter esporadico, induce a concluir en el 
future por una escasa practica referendaria. En este -
(14) véase la endeble situacién de Chiroc, lider de • 
la mayoria parlamentaria, frente a Giscard d'Es« 
taing lider de la mayoria presidencial.
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sentido, el Referendum de 1*972 es enérmemente signi­
ficative, pues aunque alii las razones primordiales, 
como se vi6 mas atras, no eran el establecer contacte 
con la opinién publica, en todo caso fue claro el in­
tente por parte de Pompidou de "desplebiscitar" en - 
cierta medida la consulta, en cuanto que se procuré - 
eludir el comprometerse con los resultados; sin embar 
go, fué en esta ocasion, como senala BERLIA (15), la 
oposicion, la que utilizo el Referendum para realizar 
una severa critica a la accion global del Présidente# 
Cabe pensar que en mayor grado se produciria este fe- 
nomeno, si se tratase de aprobar una medida en la que 
se viera mas dircctamente implicada la figura del Pre 
sidente, como séria necesario, si se quiere que el R^ 
ferendum sirva para establecer ese contacte con la - 
opinion popular antes mencionado, lo cual, ademas, en 
tranaria graves riesgos para el titular de la presi- 
dencia. En efecto, si su liderazgo, y apoyo popular, 
es claro y rotundo, se vera inclinado a desarrollar - 
los potenciales plebiscitarios que la Constitucion eri 
cierra; si por el contrario es un hombre de partido, 
(no es cuanto que no sea un Présidente de todos los — 
franceses, sino por el apoyo recibido en la eleccién 
presidencial) puede no llegar al deseado umbral del — 
50 % de SIES o llegar de modo tal, que suponga una s^
(15) BERLIA, G# - "Le referendum dans la vie politi­
que", en Revue de Droit Public et de la Science 
Politique num. 4/1*972, pagina 932.
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ria advertencia para su continuidad en el cargo* No es 
por ello raro las reiteradas demandas de los principa­
les candidates a la Presidencia de rebajar el mandate 
presidencial (16) como alternativa a los obstaculos - 
del "septanato", con preferencia a complementar este — 
con la institucion referendaria*
(16) Pompidou, Giscard, Mitterrand, Poher, se han pro^  
nunciado por la reduccion del mandate presiden—  
cial a cinco ahos* Chaban Delmas, en una sutil — 
maniobra considéra la duracion ideal en seis —  
ahos ••• "y para un aho no merece la pena modifi 
car la Constitucion"• (Entrevista radiotelevisa- 
da de 12-4-74)*
• • • /  # * *
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3.4. LA PARTICIPACION DIRECTA EN EL SISTEMA CONS­
TITUCIONAL ITALIANO.
Al igual que en los epxgrafes precedentes, - 
parece necesario, antes de analizar la participacion - 
directa en la Constitucion Italiana, dedicar unas pala 
bras al régimen politico instaurado en 1.947, ya que - 
es en dicho marco de referencia donde van a desenvol- 
ver se las diferentes instituciones de participacion di 
recta.
Sin embargo, taies palabras introductorias - 
son aqui especialmente breves, pues, tanto la ordena­
cion del poder forjada en 1.947, como el régimen poli­
tico consecuencia de su practica constitucional, cuen- 
ta con unos caractères definidos, sobre los que existe 
coincidencia general entre los diferentes autores que 
se han ocupado del tema. En efecto, sintetizando los - 
rasgos mas significatives del actual régimen politico 
italiano, éstos se reducen a très; forma republicana - 
de gobierno, ordenacion del poder con arreglo al mode— 
lo parlamentario y sistema pluripartidista de partidos.
En primer término, a nivel de forma de go­
bierno, hay que constatar la instauracion de un regi­
men republicano.Tal constatacion no tendria mayor rele
vancia aqui,si no fuese porque dicho cambio en relacion
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al periodo anterior, vino determinado por el ya mencio­
nado Referendum de 2 de Junio de 1*946. Con dicho Refe­
rendum, cuyas causas y resultados fueron exaniinados en 
el epigrafe 1., desaparecio la forma monarquica de go­
bierno, artifice de la unidad italiana, y que de forma 
ininterrunpida habia reinado en Italia desde I.848.
Una segunda nota, quiza la mas significativa 
del actual régimen italiano, es su caracter parlamenta— 
rio, Partiendo de los clasicos supuestos del constitu- 
cionalismo liberal, de respeto al principio de Sobera- 
nia popular, en que se asienta el orden estatal, la — 
Constitucion prevée las dos formas clasicas de partiel- 
pacion; a través de unos représentantes, que componen - 
las Asambleas y la participacion directa en cuanto com- 
plemento corrector (Referendum constitucional, legisla­
tive e iniciativa popular), Dichas Asambleas, bien que, 
elegidas por cauces diferentes, ejercen idénticas fun­
ciones, compartiendo el poder législative (Articule 70) 
participando en la designacion del Présidente de la Re­
publica (Articule 83) y controlando al Gobierno median- 
te su investidura y la mocion de censura (Articule 94). 
Este por su parte detenta las funciones gubernamentales 
y puede disolver las Camaras a través del Présidente de 
la Republica (Articulo 88), que ejerce estrictas tareas 
arbitrales. Se trata en suma del clasico modelo de sep_a 
racion y colaboracion de poderes, tipico del Régimen - 
Parlamentario continental, actualizado a las necesida- 
des de Italia en 1.947.
Por ultimo, la tercera nota del actual Régi­
men politico italiano, la constituye su sistema de par­
tidos, que en tantos aspectos matiza la practica ccnsti—
. . . / . . .
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tucional. Se trata de un sistema pluripartidista, con 
un partido mayoritario, la Democracia-cristiana, frac 
cionado en diverses corrientes intrapartidistas, pero 
homogéneo en su rechazo del partido Comunista italia— 
no, el otro gran partido del sistema* Es a partir de 
tal espectro, que se puede comprender el escaso m5r- 
gen de dériva, del juego parlamentario, a causa del - 
cual el sistema constitucional se ha visto bloqueado, 
en el pleno desarrollo de algunos de sus puntos cla­
ves, concretamente en él de la regionalizacion y por 
lo que respecta al présenté tema, la ley reguladora - 
del Referendum prevista por el Articulo 75 de la —  
Constitucién y no elaborada hasta 1*970*
• # •  •
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3.4.1. ANALISIS JURIDICO DE LAS INSTITUCIONES DE
PARTICIPACION DIRECTA.
3.4.1.1. Las instituciones de participacion direc­
ta en la Asamblea constituyente.
Como ya se indica anteriormente, el Arti­
cule 12 de la Constitucion déclara la titularidad - 
del pueblo como sujeto de la Soberanla, titularidad 
que se ejerce a través de las elecciones pari ament _a 
rias y la participacion directa, que se recoge en - 
cuatro ocasiones por el texto constitucional: en el 
Articulo 133 con motivo del procedimiento de refor­
ma constitucional; Articules 71 y 75 en relacion al 
procedimiento legislativo reconociendo la iniciati­
va popular y el Referendum obligatorio y por ultimo 
en el Articulo 132 autorizando la celebracion de 
forendums a nivel regional para decidir su fusion o 
desmembracion. Sin embargo tan amplio reconocimien- 
to de tal formula participativa, no deja de ser pa- 
radéjica, dada la falta de tradicion de ésta, en la 
Italia precedente. En efecto, ni en la vigencia del 
Estatuto Albertino, ni durante el fascisme, Italia 
convocô consultas populares de tal tipo, y los uni­
ces precedentes hay que remitirlos a los primeros — 
ahos de la unificacion italiana para la fusion de - 
determinadas regiones al naciente reino de Italia. 
Sin embargo, en la Asamblea constituyente, el acuer 
do de principio respecte a la participacion directa 
entre los diverses partidos era general, segun cuen 
ta el que fué su présidente RUINI.
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Las unicas divergencias surgieron en relacién 
a los contrôles y garantfas a tomar "per fare un buono 
ed addveduto uso dell*1stituto" (!)• Parece por tanto - 
obligado preguntarse en primer término las causas y for 
mas de dicha actitud en la Asamblea Constituyente#
a) En primer término a nivel ideolégico hay que recor- 
dar que la accion de los constituyentes se desarro- 
11a en un arabiente de fervor democratico y naciona- 
lista, tras largos ahos de ausencia de institucio—  
nes democraticas debido al fascisrao. En este senti­
do la Constitucién italiana, no se conforma con la 
mera enunciacion de su caracter Republicano democra 
tico, sino que se preocupa de introducir diverses - 
elementos novedosos en el mundo del derecho consti­
tucional, con objeto de hacer realidad tal enuncia- 
do# En cierta medida se puede afirmar que la Const^ 
tucién italiana représenta un modelo de configura—  
cién de las instituciones de un estado social de de 
recho, que respetando el pariamentarismo clasico - 
del libéralisme, introduzca los contrapesos necesa— 
rios para su plena realizacion. En cierta forma se 
podrfa decir que intenta resolver a nivel teérico - 
las contradicciones que ahos antes intentara resol- 
ver la Constitucion de Weimar# La declaracién de De^  
rechos, su regulacion del tema de las regiones o su 
modo de entender el bicaméralisme estan inspirados-
(1) RUINI, M. - "Il referendum popolare e la revisione
délia constituzione". Milano 1#953« - 
Pagina 8.
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en ese deseo de innovacion democratizador, y al 
igual que en la Constitucion de Weimar la parti, 
cipacién popular directa se ve como imprescindi 
ble raedio de integracion del ciudadano en las - 
tareas polfticas.
por otro lado trente a la despolitizacion 
y la falta de preparacion del pueblo para parti, 
zipar en el proceso politico que se hab£a argü^ 
do en 1,946, el Referendum sobre la forma de g£ 
bierno, lo habia desment ido. Salvo pequehas s a 3^ 
vedades, el Referendum de 2 de Junio de 1,946 — 
se habfa desarrollado en absoluta calma, con - 
muy abundante participacion (93*6 %) y sus re­
sultados fueron interpretados no solo como un — 
mero "NO" a la Monarqufa, sino como un deseo — 
del pueblo italiano de llevar hasta sus ultimos 
escalones la participacion politica recientemen 
te conquistada. No es pues extraho, como se ve— 
ra mas adelante, que en el proyecto inicial se 
preveyesen todas las modalidades posibles de - 
participacién directa.
b) Un segundo motivo que impulsé a los constituyen 
tes, fué el establecer un régimen que expresase 
tajantemente la ruptura con el régimen anterior, 
impulso en el que las tropas aliadas estaban - 
igualmente interesadas, como se ha sehalado al 
analizar el Referendum prograniatico del 2 de Ju 
nio. Se trata pues no sélo de asentar el nuevo
• # • / • •  •
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regimen sobre unas firmes bases democraticas, sino 
de mantener en el futuro dicho "consensus" a las - 
instituciones y garantizar la legitimidad que ins­
pira la nueva Constitucion. En este sentido, las - 
instituciones de Democracia Directa son el comple- 
mento del principio de rigidez constitucional y de 
los mecanismos de control de la constitucionalidad 
de las leyes, pues como dice CROSA "si el control 
de constitucionalidad de las leyes satisface a las 
exigencias jurxdicas y es fundamental para garanti^ 
zar eficazmente la libertad, debe ser completado - 
por otra serie de garantxas de caracter eminente- 
mente politico, que no solo participen al manteni- 
miento de la legitimidad, sino tambien a obtener - 
la adhesion de la accién parlamentaria al espfritu 
de la Constitucién (2). Dichas garantxas, a las - 
que el profesor mencionado califica de garantfas - 
activas, son el Referendum constitucional, el Ref^ 
rendum abrogativo-legislativo y la iniciativa popu 
lar, a las que podrlamos ahadir aqux el Derecho de 
peticién.
c) Por ultimo junto a las consideraciones precedentes 
es precise no olvidar, aquellas motivadas por es­
trictas consideraciones tacticas de los diferentes 
partidos. En efecto, las elecciones a la Asamblea 
Constituyente, realizadas mediante sistema propor-
(2) CROSA, E. - "Principes politiques de la nouvelle
constitution" en "La Constitution — 
italienne de 1.948" (CFNSP ns l8) - 
Parxs 1.9 50, pégina 70.
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clonal, habfan dado por resultado un cierto predomi 
nio de la Democracia—cristiana, que hab£a obtenido 
214 escahos, pero con un fuerte "score" para los — 
partidos de izquierda, que habfan obtenido 218 pue^ 
tos en la constituyente: 114 el partido Socialista, 
que aun representaba a la totalidad de la familia - 
socialista italiana y 104 el partido Comunista ita­
liano, el mejor organizado, como consecuencia de su 
vida clandestina durante el fascisme. Ante dicha si 
tuacién y frente al riesgo de una mayoria parlamen­
taria de izquierdas, los diputados democristianos - 
estaban dispuestos a frenar el Parlamento omnipoten 
te propugnado por el partido Comunista, con las — 
instituciones de Participacién Directa; con gran n^ 
tidez lo expondria nuevamente RUINI, democristiano 
y Présidente de la Asamblea, ante el Pleno de la - 
Constituyente: "El Referendum es necesario para pr^ 
var al Parlamento del caracter de unico organo sob^ 
rano, cuando la Soberania del parlamento es mediata, 
debiendo ser el pueblo el verdadero soberano" (3).— 
Para ello buscarân los democristianos el apoyo de — 
los restantes partidos de derechas y en especial — 
del sector liberal, que, a pesar de su actitud gene 
ral antireferendaria, apoyara especialmente las pro^  
puestas de la Democracia cristiana# Sera esta acti-
(3) RUINI, M# - Obra citada# Pagina 46#
# # # / #  # #
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tud de balancin (4) de los dos partidos de ideolo— 
gia liberal (el Frente liberal democratico con 37 
diputados y el Grupo liberal encabezado por Einau- 
di, que contaba con 22 escahos) lo que determine - 
la aprobacién definitiva del texto constitucional 
por el pleno de la Asamblea constituyente.
De este modo es aprobado el Articulo 138 que 
prevée el Referendum constitucional facultative, - 
cuando el proyecto de reforma no haya obtenido una 
aprobacién en las Camaras por margen superior a - 
2/3. Igualmente se aprueba la iniciativa popular y 
el Referendum legislativo abrogatorio (Articulo - 
75) al que el grupo Comunista quiso ahadir la limd^ 
tacion de que solo fuera susceptible de abrogacion 
por Referendum aquellas leyes que llevasen cinco - 
ahos de vigencia, sin que obtuviesen dicha propues 
ta el respaldo liberal; en cambio si lo obtuvo, al 
exigir una participacion superior al 50 % del elec 
torado para que éste tuviera validéz. Por ultimo - 
fueron rechazados el Referendum legislativo suspen 
sivo, dado el caracter complejo del proceso de eje
(4) La actitud de los diputados libérales viene deter 
minada por un lado por el peligro mencionado de - 
una cierta hegemonia parlamentaria del partido Co^  
munista, y por otro, por su condicién de partido 
de élites, sin gran respaldo popular, que le col£ 
ca en situacién de desventaja en la utilizacion - 
de las técnicas referendarias. Es por esta razén, 
que si durante la Constituyente acepté ciertas - 
transacciones con la Democracia cristiana, poste- 
riormente, una vez superado el riesgo comunista,- 
se convertira en acérrimo contradictor de las in^ 
tituciones de participacion directa, y especial—- 
mente en la discusion en el Parlamento de la Ley, 
sobre dicho tema.
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cucién de tal modo de Referendum, y el Referendum 
de arbitraje, como medio de resolver posibles con 
flictos entre las Camaras, por considerar que se 
trataba de una cuestion estrictamente parlamenta­
ria# En uno y otro caso el fondo de la cuestion - 
estaba en la correlacién de fuerzas en las Caraa-- 
ras, que mas arriba se ha descrito.
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3.4*1"2. La participacion directa en el texto consti­
tucional.
Bien que ampliamente débatido el tema de la 
participacion directa en la Asamblea Constituyente, - 
las formulas aprobadas distan mucho de satisfacer a — 
los diversos grupos, y su naturaleza juridica sera mo­
tivo de aniplias polémicas. Analizar los diversos arti­
cules que se ocupan del tema, precisar su alcance y - 
examinar las polémicas que provocan, es el objeto del 
présente epigrafe.
A. Referendum Constitucional.
Al igual que en los sistemas constitucionales pre- 
cedentemente examinados, y por razones apuntadas - 
en otro lugar, el Referendum constitucional, fué - 
admitido sin séria oposicion, e incluido en el Ar­
ticulo 138, como medio de aprobar el pueblo las r^ 
formas constitucionales.
En efecto, calificable de rigida la Constitu 
cion, a partir del largo procedimiento de reforma 
previsto en el mencionado Articulo 138, las leyes 
- que implican revision de la Constitucion, han de 
ser adoptadas en dos deliberaciones sucesivas por 
cada una de las Camaras y separadas por un interv^ 
lo de très meses, para desembocar en un Referendum 
popular. No obstante, dicha ratificacién popular 
esta sometida a sérias limitaciones, ya que no tie 
ne caracter obligatorio, sino facultative; esto es.
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el Referendum sélo se celebrara en caso de que sea 
solicitado por 1/5 de los miembros de una de las - 
Camaras, por cinco consejos régionales o por — 
500.000 electores, en los tres meses siguientes a 
la publicacién del texto aprobado por las Camaras, 
por otro lado, segdn el parrafo tercero del mencio 
nado Articulo, no habra posibilidad de Referendum, 
si la ley ha sido aprobada en la segunda votacion 
de cada una de las Camaras por una mayoria igual é 
superior a los dos tercios de sus miembros. Ello - 
ha planteado a la doctrina italiana, el problema - 
de precisar el caracter juridico de tal Referendum; 
2,se trata de un simple veto, o bien es un acto de 
participacién popular en el proceso constituyente?. 
Aunque con normas de rango inferior a nivel proce- 
sal, es el mismo problema que ya se planteaba al — 
hablar del Referendum legislativo facultative de - 
la Constitucién Suiza y en el que apuntabamos a la 
tesis de CARRE DE MALBERG, que ve en la no celebr^ 
cién de Referendum un consentimiento popular taci­
te, al no utilizar el pueblo un recurso posible; - 
la misma tesis es mantenible aqui, aunque se vea - 
agravada por esa imposibilidad de principio, para 
los textos aprobados con mayoria parlamentaria cua 
lificada. Este ultime supuesto hay que interpreter 
lo en mayor grado a nivel politico, como una medi­
da destinada a ahorrar los gastos, que implican — 
las campahas referendarias, que cabe presumir se- 
rian resüeltas positivamente, pues dado el sistema
.../...
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proporcional del regimen electoral italiano, hay 
que pensar que los 2/3 de cada Camara, represen- 
tan una fraccion suficientemente elevada del — 
electorado, como para garantizar un resultado - 
afirmativo.
B* Referendum legislative.
Mas novedoso y polemico (no sélo en la Asamblea 
Constituyente, sino por la doctrina posterior),- 
résulta la regulacion del Referendum legislativo. 
De caracter facultative, pues también es a ins—  
tancia de cinco consejos régionales o de 500.000 
electores (se excluye aqux la iniciativa a ins—  
tancia de una fraccion de las Camaras) tiene ca­
racter abrogatorio, en cuanto que el objetivo — 
del Referendum no es aprobar nuevos textos, sino 
abrogar los ya existentes.
Regulado en el Capxtulo destinado a "la - 
formacién de las leyes", su Artxculo 75 dice ex— 
presamentei "hay lugar a Referendum popular para 
decidir sobre la abrogacién total o parcial de — 
una ley o de un acto que tenga valor de una ley, 
cuando es pedido por 500.000 electores o cinco - 
consejos régionales. El Referendum no es admiti­
do para las leyes fiscales y de presupuesto, pa­
ra las de amnistxa y para la autorizacion de ra- 
tificar tratados internacionales". Analicemos su 




Un primer nucleo de crfticas van dirigidas a 
la propia idea de Referendum abrogatorio y por tan 
to tiene caracter global. Aunque sin demasiado - 
acierto, su critica va destinada a desvelar los - 
riesgos que entraharla para el ordenamiento jurldd. 
CO, la frecuente utilizacion de tal instrumento. - 
Con dicho procedimiento, se dira en la Asamblea - 
Constituyente, se da la " posibilidad a una minorla 
facciosa de atentar el principio de la certidumbre 
y la seguridad de las leyes, que deben estar en la 
base de toda legislacion, que de este modo queda- 
rla construlda sobre arenas raovedizas"(5)• Como - 
era de esperar dicho argumento no logré convencer 
a los diputados, pues el hecho de la abrogacion de 
las leyes es intrlnseco a cualquier concepcion mi- 
nimamente dinamica del Derecho, con independencia 
del procedimiento abrogatorio escogido. No se tra— 
ta por tanto de atentar al principio de seguridad 
juridica, como de establecer un procedimiento de - 
abrogar las leyes, paralelo al estrictamente parl^ 
mentario.
En la misma llnea de argumentacién se encuen 
tran aquellas crlticas que ven en el Referendum ahro 
gatorio el riesgo de crear vaclos législatives, al
(5) Citado por PADIRAC, R. - "Les institutions de dé­
mocratie directe en Italie" en Revue Internatio­
nal de Droit comparée. Juillet 1.972. Pagina 599*
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limitarse el pueblo a prescindir de un texto legis­
lative, sin fijar disposicion transitoria alguna p^ 
ra los derechos subjetivos consolidados con arreglo 
a la legislacién anterior. Tambien aqux hay que ver 
en dicha crxtica, el intente de justificar actitu- 
des pollticas previas, dada su falta de consisten- 
cia* En efecto la abrogacién pura y simple de un — 
texto o de una parte del mismo, puede provocar lagu 
nas, pero ni éstas son mayores de las que a veces — 
son producidas "a principio" por los mismos textos 
(nunca el derecho puede prevéer la multiplicidad de 
situaciones que a partir del mismo se pueden engen- 
drar), ni se puede confundir las lagunas legislati- 
vas con el vaclo jurxdico, como claramente ha ex— 
puesto en la doctrina espahola el profesor CASTAN —
(6). por otro lado, nada impide que por la via par­
lamentaria, el texto sometido a Referendum prevéa 
las normas transitorias que implica dicha deroga— 
cién, como en su momento expresé el Présidente de — 
la Asamblea Constituyente; "la Ley sobre el Referen 
dum podra decidir igualmente, que cuando el pueblo 
se pronuncia por la abrogacién de una ley, ésta pejr 
manecera en vigor por un tiempo determinado" (7) y 
efectivamente una disposicién en tal sentido figura 
en la ley de 25 de Mayo de 1.970.
(6) CASTAN, J. - "Derecho civil espanol". Madrid 1.953
Pagina 48.
(7) RUINI, M. - Obra citada. Pagina 73*
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Parece pues, que se puede concluir de modo glo^  
bal, por la viabilidad juridica de tal Referendum - 
abrogatorio, cuyas dudas solo pueden venir détermina 
das, por la novedad que implica respecto a las moda­
lidades de Référendums conocidas, o por razones es­
trictamente politicas.
Una segunda fuente de problemas viene consti. 
tulda por las materias susceptibles de ser sometidas 
a Referendum. Ya el mismo Articulo 75 enuncia una se 
rie de materias que quedan automaticamente excluldas 
de la posibilidad de Referendum. Con independencia - 
de las materias excluldas, el problema se ha plante^ 
do a nivel procesal, en termines analogos a como su- 
cedié con la Constitucion de Weimar, en torno a si — 
hay que entender dicho enunciado con caracter res­
trictive, como "nuraerus clausus", o cabe la posibili^ 
dad de hacerlo extensive por analogla a otras mate­
rias. Aunque ha habido algunos autores que han defen 
dido esta ultima solucion propugnando su extension — 
a todas las leyes de caracter formai (8), la opinion 
mas generalizada concede a tal precepto un caracter 
restrictive, ya que tratandose de una materia como - 
la participacion del pueblo en las tareas pollticas, 
parece que cualquier restriccion a la misma ha de ve 
nir expresamente determinada por la Constitucion, - 
sin que sea posible su ampliacion por analogla.
(8) Por ejemplo MORTATI, C. - ”Instituzioni di diritto 
publico". Padova 1.967. Volumen II. Pagina 710*
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Mas importante en cambio es si ha de tratarse 
tan solo de leyes ordinarias, o bien si los précep­
tes constitucionales se encuentran sometidos al po— 
sible Referendum abrogatorio. La Question por otro 
lado tiene una indudable importancia practica, al - 
permitir en caso de que se acepte tal posibilidad, 
que una parte del electorado pueda solicitar la de 
rogacidn de toda o parte de la Constituci&n o de — 
cualquiera de sus reformas* Veamos los argumentes — 
de unes y otros.
Las razones a favor han side claramente ex- 
puestas por BON VALSASSINA (9) a partir del enunci^ 
do del Articulo 75y que se refiere exclusivaraente a 
leyes sin precisar el carâcter de ëstas* Cierto que 
podrfamos argîîir aqul en términos anâlogos a los de 
la Constitucion de la V Republica Francesa, pero al 
contrario de lo que allf sucede, la Constitucion — 
Italiana no délimita expresamente a nivel formai — 
los distintos tipos de normas jurfdicas e inclusive 
el Artfculo 138 al referirse a las modificaciones - 
de la ConstituciOn dice: "las leyes de revisiOn de 
la ConstituciOn y las restantes leyes constituciona 
les .* *"; por otro lado dira BON VALSASSINA entre - 
las limitaciones establecidas por el parrafo del 
Articule 75 no aparece ninguna referenda a las nor 
mas de caracter constitucional, sin que quepa su am 
pliacion por analogia, como se indicaba lineas - 
atrâs*
(9) BON VALSASSINA, A. - "Referendum abrogativo, revi-
sione constituzionale mutalita délia forma di go—— 
vernp"* Riv*Dir*Pub. 1*949# Tomo I* Pagina 82*
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Partiendo de estas bases, dos importantes cons 
titucionalistas italianos, MORTATI (10) y VIRGA (11), 
han mantenido actitudes intermedias. El Referendum - 
abrogatorio es aplicable a aquellas normas de carac­
ter constitucional que no hayan sido aprobadas por - 
ratificaciOn popular en base al parrafo 29 del Arti­
cule 138. Concretamente el profesor VIRGA concluye — 
por la no aplicabilidad del Referendum en tales su- 
puestos "porque una nueva consulta popular sobre te- 
ma semejante, séria totalmente superflua" (12)#
Frente a este tipo de razones, gran numéro de 
autores se oponen, desde los mas diverses Ongulés# — 
CROSA por ejemplo, al que sigue PADIRAC, dira: "La - 
ConstituciOn forma esencialmente un sistema cohéren­
te, una institucion en la que la abrogaciOn de una — 
norma, debe conducir ante todo a mesurar las conse—  
cuencias que se derivan para el conjunto del subsod^ 
cho sistema" (13). PADIRAC por su parte ilustrara - 
con un ejemplo, el absurde a que conduciria la abro- 
gaciOn de los Articules 55 a 69 de la Constitucion,-
(10) MORTATI, C. - Gbra citada# Pagina 970 y ss.
(11) VIRGA, P. - "Diritto constituzionalle"• Milano -
1.967. Pagina 351 y ss.
(12) VIRGA, P. - Gbra citada. Pagina 353.
(13) CROSA, E. - "Principes politiques de la nouvelle
Constitution en la Constitution it^ 
lianne de 1.948". C.F.N.S.P. n2 18. 
Pagina 63.
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que regulan la institueiOn del Pariamento, elemento 
clave de todo el sistema parlamentario italiano -
(14)* Otros autores como CICCONETI o RUINI ven la - 
aplicacidn del Referendum abrogatorio a materias - 
constitucionales como contrario al espiritu del Ar­
ticule 138, que se preocupa de regular puntualmente 
la participacion del pueblo en el proceso constitu- 
yente (15)# El Profesor RUINI por su parte, matiza 
tal argumente en termines muy proximos a los emple^ 
dos aqui, en relacion a la utilizacion por el Gene­
ral DE GAULLE del Articule 11 para reformar la Con^ 
tituciOn: una y otra modalidad de Referendum estan 
referidas a procesos diferentes que no es posible — 
confundir por la especialidad respectiva; el proce­
so legislative y el proceso constitucional; "no pue 
de por tanto admitirse que un procedimiento establje 
cido para la ley ordinaria venga a aplicarse a las 
leyes constitucionales" (16)# En efecto, parece es­
te ultimo el razonamiento mas coherente, pues de no 
entenderlo asi, se estaria abriendo paso a un proce 
dimiento de reforma, por procedimientos no prévis— 
tes por el titulo correspondiente de la Constitu­
cion que se ocupa de dicho tema, pues aprobado un — 
texto constitucional, este esta vigente y el Refe­
rendum abrogatorio, derogaria unos preceptos const^ 
tucionales en vigor.
(14) PADIRAC, R. - Obra citada. Pagina 602,
(15) CICCONETI, S, - "La revisione délia constituzione",
Padova 1,972, Pagina 73*
(16) RUINI, M, - Obra citada. Pagina 62,
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Un tercer nûcleo de debates, igualmente de 
râcter juridico, viene constituido por los diverses 
criterios en torno a la naturaleza del acto abroga­
torio. En una primera aproximaci&n, se ha venido - 
afirmando que se trataba de una participacion del - 
pueblo en el proceso legislativo, Todo acto de ins- 
tituir nuevas leyes, implica la derogaci6n de los - 
anteriores que le sean contraries• Crear nuevas le­
yes y derogar las vigentes no son mas que las dos - 
caras de una misma moneda: el poder legislativo, - 
que en este caso, siguiendo el ideal roussoniano, - 
se atribuye al pueblo, aunque no sea mas que en su 
aspecto negative. El titulo bajo el que se prevêe - 
tal posibilidad refuerza dicha tesis; Seccion 2- -
del Titulo 12 de la Parte II de la Constitucion; — 
"La forraaciOn de las leyes" (17). Mas recientemente 
en cambio parecen discutirse taies consideraciones, 
y precisamente tomando como punto de partida los r^ 
zonamientos precedentes: es porque creaciOn y dero— 
gaciOn de leyes son las dos caras de una misma mone 
da, el ejercicio de una de esas dos facetas no pue— 
de ser calificada como un verdadero acto normativo; 
al estar privado el pueblo de la posibilidad de in^ 
taurar nuevas normas,- sus atribuciones se traducen 
en una mera facultad de impedir, o con palabras de 
GALEOTTI, "una medida de control del pueblo sobre —
(17) MORTATI, C. - Obra citada. Pagina 713 Y
RIZZIO, B. - "Ratura e efficacia del referendum
abrogativo" en Montecitorio n2 9, 
1.962. Pagina 31 *
.../. ..
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las disfunciones legislativas del Parlamento" (l8) 
a un nivel estrictamente politico, y con unas con- 
secuencias subsidiaries sobre el ordenamiento jur^ 
dico# Sin embargo, tal criterio que explica perfec 
tamente la funciOn del Referendum a nivel politico 
parece harto disentitle en el piano juridico, pues 
la intervenciOn popular tiene un valor constituti­
ve, bien que de contenido negative, como lo prueba 
el hecho de no anular tal disfuncionalidad "ex — 
tunc", sino que supone una derogaciOn de la norma 
afectada desde el memento que se adopta tal deci—  
siOn; igualmente en apoyo de dicha tesis, se ha - 
mantenido que el control de constitucionalidad so­
bre las decisiones referendarias por el Tribunal - 
constitucional, es limitado por su peculiar conte­
nido negative, pero control en suma, al que estan 
sometidos los actos normatives (19)•
Por ultimo quedaria por sehalar, los contrô­
les procesales que contiene el Articule 75# En - 
cuanto a su iniciativa, ya se ha indicado que que- 
da en manos de 500.000 electores o cinco consejos 
régionales. Por lo que se refiere a la celebracion 
del Referendum, el Articule 75 establece que "tie- 
nen derecho a participar en el mismo todos los ciu
(18) GALEOTTI, S. - "Profile giuridico dei controlli
Constituzionali" en Studi Zano- 
bini. Milan 1.965# Volumen III. 
Pagina 358.
(19) BISCARETTI, P. "Derecho constitucional". Madrid
1.965# Pagina 562.
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dadanos llamados a elegir la C&nara de Diputados" y 
en cuanto al recuento de votos se establece una li— 
mitaci6n analoga a la que aparece en la constituci&i 
danesa: para que la proposicion propuesta sea apro- 
bada no basta con que sea mayoria los votos afirma— 
tivos, sino que se précisa que haya participado en 
la votacion la mayorxa del cuerpo electotal,
C. El Referendum regional.
Al igual que lo establecido en la Constituci5n de - 
la V Republica Francesa, tambien la Constituci&n - 
Italiana prevée el Referendum regional con caracter 
local, es decir, aquel en cuya votacion participan, 
s6lamente las poblaciones interesadas; pero a dife— 
rencia del caso francés, en dicho texto taies tipos 
de consulta popular encuentran un especial realce - 
constitucional, acorde a la especial importancia - 
con que en el mismo se acoge la regionalizacion ad­
ministrât iva. En efecto, como es sabido, la Consti­
tucion Italiana prevée un amplio raargen a la accion 
administrativa de los diferentes érganos régionales 
(20) los cuales tienen su carta fundamental en su — 
Estatuto que "en armonia con la Constitucion y con 
las leyes de la Republica, fija las normas relati-
(20) El tema de la regionalizacién italiana ha sido e^ 
pecificamente estudiado en nuestro pais por el — 
profesor FERRANDO en su libro "Las autonomias ré­
gionales en la Constitucién Italiana de 27 de Di— 
ciembre de 1.947". Madrid 1.962.
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vas a la organizacion interna de la Regién" (arti­
cule 123 de la Constitucion). Con independencia - 
del grado y las modalidades que revista la partiel 
pacion popular en cada una de las regiones (en ca­
so de que la misma exista), dicha cuestién debe - 
ser obligatorlamente regulada por el estatuto res­
pect ivo, segun prescribe el parrafo 22 del mencio- 
nado Articulo 123: "el estatuto regulara el ejerci 
cio del derecho de iniciativa y del Referendum", — 
si bien no nos ocuparernos aquf de las diversas mo­
dalidades de tal participacion, dado el escaso eco 
con que se ha acogido la posibilidad abierta por — 
el Articulo 123, amen de escaparse del marco del - 
présente trabajo, fuera ya del anibito est at al y de 
caracter fundamentaimente administrative, acorde — 
con las competencias atribuldas a la Region, que - 
por otra parte, se veran aun mas reducidas por la 
legislacién posterior.
Por ultimo, una tercera posibilidad de Refe­
rendum local esta prevista en los Articules 132 y 
133 de la Constitucion, pero esta vez con caracter 
obligatorio, para el caso de fusiones de regiones, 
existentes, o creacion de nuevas regiones, en el - 
supuesto de que sea solicitado por los representan 
tes de 1/3 de las poblaciones interesadas o para - 
la modificacion de circunscripciones provinciales 
de una region. En uno y otro caso, el resultado de 
dicha votacion tiene mero caracter consultivo, — 
siendo los ôrganos legislatives de la Republica — 
los llamados a aprobar la modificacion de taies - 
circunscripciones, en base a los superiores intere 
ses de la comunidad nacional.
.•./...
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D* La Iniciativa Popular.
Una ultima novedad que, por lo que se refiere al te­
ma, présenta la Constitucidn Italiana, es en lo refe 
rente a los érganos habilitados para iniciar el pro— 
ceso legislativo. Frente al procedimiento habitual - 
de la mayorla de las Constituciones contemporaneas - 
de modelo parlamentario, que confieren la iniciativa 
legislative al Gobierno y a los parlamentarios, la - 
Constitucion de 1.948 prevée con gran amplitud tal — 
facultad, pues el Articulo 71 concede esta posibili­
dad no solo a los érganos ya mencionados, sino tarn- 
bién a 50.000 electores o a aquellos organismes a — 
los que les sea concedida tal prerrogativa por ley — 
constitucional. En desarrollo de tal precepto la ley 
de 10 de Diciembre de 1.953 ha conferido la iniciat^ 
va legislative a los Consejos régionales y por ley - 
de 5 de Enero de 1.957 al Consejo Nacional de Econo­
mie y Trabajo.
Por lo que se refiere a la iniciativa legisla­
tive popular, bien que inspirandose de nuevo en la — 
Constitucién de Weimar, el significado de aquella — 
institucion, queda desvirtuado en algunos puntos — 
esenciales. En primer térniino, en cuanto al exigCîo — 
numéro de firmes exigidas; la cifra de 50.000 firmas 
que siempre parecié extremadamente reducida, no al- 
canza hoy el 0*15 % del electorado. Sin embargo tan 
exigüa cifra encuentra su explicâcion en el reducido 
campo de proyeccion posterior de tal facultad, ya - 
que al contrario de lo sucedido en Suiza o en Weimar,
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donde la iniciativa popular deseraboca necesarlamente 
en un Referendum, en la Constitucion Italiana, la - 
iniciativa popular se reduce a eso, mera iniciativa 
legislative, que posteriormente sera estudiada y vo- 
tada en cada una de las Camaras (21)# La consecuen- 
cia practica es que el peso politico de los posibles 
textos iniciados por tal via es nulo, ya que a su pa 
so por el Parlemente, son modificados de modo que — 
quedan totalmente desvirtuados cuando no lisa y 11a- 
namente rechazados# Desde esta perspective, el redu­
cido numéro de firmes exigido es un factor mas en fa 
vor de tan reducida importancia, ya que cualquiera - 
de los grupos de las Camaras puede honrarse de hacer 
frente a tales iniciativas, al amparo de représen­
ter sectores mucho mas amplios de poblacion.
No obstante, no hay que desdefiar la validez de 
tal institucion, como medio de recabar la atencion - 
de la opinion publica sobre un determinado problème, 
y este ha sido el verdadero significado de las esca- 
sas iniciativas populares presentadas a las Camaras 
desde 1.948.
(21) Se ha discutido por la doctrine juridica italiana, 
que obligaciones entrana para las Camaras la repre 
sentacion de un texto por la via de la iniciativa 
popular. Para unos, basta con recibir el proyecto, 
(BISCARETTI); para otros entienden que deben gozar 
de un tratainiento prioritario en la prelacion de - 
las discusiones (VIRGA); BETTINELLI, mas reciente­
mente ("Note sull*iniziativa legislative popolare, 
ne3-l*ordinamento italiano". Il Politico, 1.969# P_a 
gina 609), constata que taies proyectos no han go- 
zado de ningun trato de favor, eximiéndose tan so­
lo de la caducidad que entrana el final de la le­
gislature a los proyectos en curso de deliberacion.
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Sin embargo, a pesar de la escasa incidencia 
practica de esta institucion, no ha estado exenta 
de debates juridicos, en torno al alcance y signi­
ficado del parrafo 22 del Artfculo 71 que la régu­
la, en especial, respecte a las materias suscepti­
bles de iniciativa popular.
En efecto, la falta de concrecion del articu 
lo, cuyo enunciado aparece como un apendice a la - 
iniciativa gubernamental o pariamentaria, y en el 
que la unica limitacion que contiene es respecte a 
la exigencia de que sea un proyecto articulado, ha 
indueido a algunos autores a pensar que era de — 
aplicacién por analogfa, las disposiciones conten^ 
das en el Articule 75 relative al Referendum abro­
gatorio, y que en consecuencia las leyes fiscales, 
amnistia, etc. •••, no eran susceptibles de inici^ 
tiva popular (22). Por otro lado dicho criterio h^ 
bia encontrado eco en la Comisién de Justicia del 
Senado con motive de una iniciativa popular presen 
tada en 1.957 solicitando una amnistia. En efecto, 
en aquella ocasion, la iniciativa admitida por el 
Présidente del Senado, fue rechazada por la comi- 
sién de Justicia en aplicacion por analogia del Ar^  
ticulo 75; las mismas razones, arguyo a la comi—  
sion, que impulsaron a los constituyentes a excluLr
(22) VIRGA, P. - Obra citada. Pagina 369#
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determinadas materias del control popular, intere— 
ses particularizados, caracter técnico de dichas — 
materias, etc., son aplicables a la iniciativa po­
pular. Sin embargo los sectores mas extensos de la 
doctrina se oponen a tal interpretacién analogica.
(23).
si existe congruencia, en cambio, entre los 
autores italianos, respecto a la naturaleza de los 
textos susceptibles de iniciativa popular, estiman 
do posible dicha iniciativa, tanto para materias - 
legislativas, como constitucionales. Dicho crite­
rio se apoya, tanto en una interpretacién sistema- 
tica, como histérica del Articulo 71. En efecto, - 
dada la falta de referencias en el Articulo 138 re 
lativo a la reforma constitucional respecto a las 
formas de iniciarse el procedimiento de reforma — 
(dicho Articulo 138 se ocupa solo de la fase de — 
aprobacion) se ha venido entendiendo de aplicacién 
el Articulo 71, el cual parece que ha de ser apli- 
cado en su totalidad, sin exclusi&n alguna. For - 
otro lado, segun recoge MORTATI (24) en el proyec-
(23) MORTATI, C. - Obra citada. Pagina 633;
BETTINELLI, A. - Obra citada. Pagina 618;
BATTELLI, M. - "La instituzioni di democrazia
diretta" en Comraentario sistematico alia consti— 
tuzioni italiana. Florencia 1.950. Volumen II. - 
Pagina 76.
(24) MORTATI, C. - Obra citada. Pagina 969.
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to presentado por la comision de los 75> que redac 
tara el proyecto inicial de constitucion, se limi- 
taba la posibilidad de iniciar las reformas consti^ 
tucionales al Gobierno y a las Camaras, limitacion 
que fue rechazada por el Pleno de la Asamblea con^ 
tituyente, lo que induce a pensar que hubo una in­
tension expresa en los constituyentes de dejar la 
puerta de la reforma constitucional a la iniciati­
va popular.
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3.4.1.3* La regulacion del Referendum a nivel legisl^
tivo; la Ley de 25 de Mayo de 1.970,
Senala con acierto el profesor FERRANDO (25) 
la insuficiencia de la Constitucién de 1.947 para lle- 
nar el vacio juridico-constitucional producido por — 
veinte anos de fascismo, siendo frecuentes las remisio 
nes del texto constitucional a la accién de Parlamen— =• 
tos ulteriores para que por la via de la ley ordinaria 
culminaran las tareas constituyentes, Temas como el - 
Tribunal Constitucional, el Consejo Nacional de Econo- 
mia y Trabajo, instancias régionales o Référendums son 
tan solo bosquejados en el texto constitucional, no pu 
diendo entrar realmente en vigor hasta que no fueran - 
regulados por la legislacién correspondiente. No es — 
pues de extranar la calificacion de "inacabada" (26) - 
para la Constitucién del 48.
^Cuales son las razones de tan abundante re— 
misién a la ley?. En primer termino, el ya mencionado, 
vacio juridico de j ado por el fascismo, que hizo imposd^ 
ble a los constituyentes hacer frente a la avalancha - 
de materias que requerian con urgencia una regulacion.
(25) FERRANDO, J. - Obra citada. Pagina 38.
(26) BIDES, G. - "Le système politique italien". -
Paris 1.974. Pégina 40.
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Recordemos al respecto que elegida la Asamblea Consti- 
tuyente el 2 de Junio de 1.946, no vera culminado el - 
texto constitucional hasta el 27 de Diciembre de 1.947* 
Pero esta argumentacion ha de verse completada por una 
consciente tregua por parte de los dos grupos mayorit^ 
rios de la Asamblea, que a la par que elaboraban una - 
de las constituciones mas democrSticas de su época, de 
jaban las espadas en alto, confiando en que la evolu- 
cién politica posterior les permitiera disponer de ma- 
yorias holgadas. Las elecciones de Junio de 1.948 da- 
ran la razén a la Deraocracia cristiana respecto a su - 
peso real en el electorado italiano, una vez superados 
los momentos de postguerra. Por otro lado la evolucion 
internacional y la guerra fr£a determinaron la margin^ 
cién parlamentaria del partido Comunista (paralelamen- 
te a lo sucedido en Francia). La evolucion del sistema 
de partidos entre 1*948 y 1.950 hacen del régimen ita­
liano un sistema parlamentario mayoritario. Esta nueva 
forma de funcionar con unas mismas reglas de juego ha— 
cen que el Referendum previsto por la Constitucién pa— 
se a un estado de hibernacion en el que permanecera 22 
ahos. En efecto, como se indicaba anteriormente, las — 
instituciones de Participacién Directa aparecen en la 
Constitucién sometidas a ese desarrollo legal al que - 
se acaba de hacer referenda, y por tanto exigia una - 
accion positiva de las Camaras, las cuales al estar djo 
minadas mayoritarlamente por la Democracia cristiana,- 
el partido que mas interés habia puesto en taies inst^ 
tuciones ante un posible riesgo de hegemonia parlamen­
taria del P.C.I., no mostraron ningun interés por la — 
aprobacion de textos législatives reguladores de la -
... ...
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participacién directa, maxime si se tiene en cuenta, el 
paulatino f race ion amiento interno de la Democracia cri^ s 
tiana, que hacia de dia en dia mas dificil la cristali- 
zacién de un acuerdo en torno al tema.
De este modo, diversos sectores de la Democra 
cia cristiana, presentan diferentes proyectos regulado- 
res del Referendum, e incluso existe algûn proyecto pre 
sentado por los Socialistas, que siempre prescriben con 
el fin de la legislatura, sin llegar nunca a ser aprob^ 
dos: proyecto de Gasperi 21-11-49> proposicién de De - 
Martino 9-IH-50, proyecto Luzzato 21-XII-56, proposi—  
cién Agostino al Senado 12-111-58, proyecto del gobier­
no Fanfani 5-XII-59, propuesta del diputado Resta 28-1- 
60, proyecto del gobierno Moro 22-IX-64* Como sehala el 
profesor MORTATI (27) quiza con palabras demasiado du­
ras, pero reflejando una situacién cierta, "los numéro— 
SOS proyectos presentados para la reglamentacién del Rje 
ferendum, no pueden ser considerados como prueba de bu<e 
na voluntad, sino de simple hipocresia"•
La situacién cambiara por completo cuando en 
1,970, el diputado socialista Fortuna présenta un pro—  
yecto de ley aceptando en determinados supuestos la di— 
solucion del matrimonio. Aislada la Democracia cristia—
(2 7) MORTATI, C. - Obra citada, Volumen II, Pagina 706
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na de los restantes miembros de la coalicion gubernamen 
tal y dividida interiormente sobre dicho tema, se ve — 
obligada a ver aprobar la mencionada Ley, pero abre pr^ 
viamente la puerta a la ley sobre el Referendum. El pro^  
pic M. Rumor, en su declaracion de investidura, el 25 - 
de Marzo de 1.970, expondra claramente: "La ley sobre - 
el divorcio permanecera extranjera al programa del go— 
bierno (y por tanto la decision que adopte el Pariamen— 
to no provocara crisis gubernamental), pero en garant£a 
de los derechos que reconoce la Constitucion, y por res 
peto a las convicciones de cada uno, todos los electo—  
res podran expresarse sobre la susodicha decisién del — 
Pariamento" (28) . Dos meses después, el 21 de Mayo de — 
1*970, era aprobada en la Camara de Diputados la ley re 
guiadora del Referendum por 217 votos a favor y 128 en 
contra (29), y en Diciembre del mismo aho, la centrover 
tida ley sobre el divorcio.
En relacién al contenido de la ley reguladora 
de la participacion directa, dos aspectos llaman la — 
atencion especialmente. En primer termine, la ausencia 
de referencias a la participacion de los partidos poli­
ticos en el desarrollo de la campaîla, que tan solo apa­
recen esporadicamente respecto a la posibilidad de con-
(28) Declaracion de investidura de ÎL\RIANO RU^ÎOR. ?’Le 
Monde", 26 de Marzo de 1.970.
(29) "Le Monde", 23 de Mayo de 1.970*
* * * / *  * *
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trolar directamente el cémputo de los votos. La justi— 
ficacién quiza puede encontrarse en la mala prensa del 
tema de los partidos politicos,y su suficiente regula­
cion en el codigo electoral. No obstante dicha ausen­
cia deja una serie de puntos oscuros debido a la espe- 
cificidad de la campaha referendaria. El segundo aspec^ 
to que destaca de la ley de Mayo del 70 es el extrema- 
do ndmero de cautelas que se adoptan en torno a la cam 
pana referendaria. No es de extranar las criticas for- 
muladas por la extrema izquierda al mencionado texto - 
legal, al que califican de "humiliante para el pueblo" 
y de "ley controladora de la participacion directa, - 
mas que ley organizadora". En realidad, dado el carac­
ter basicamente facultative del Referendum, no resul— 
tan excesivas las cautelas en torno a la recogida de - 
formas para autentificar su veracidad. Algunos abusos 
en Suiza, la practica de Weimar y algunos ejemplos en 
la propia Italia posteriores a la ley (30), muestran - 
lo justificado de tales medidas. Pueden parecer en cam 
bio excesivas las precauciones en torno a las fechas — 
de la convocatoria y su interferencia con otras consul^ 
tas électorales. No obstante, dado el caracter subsi—  
diario de la participacién directa respecto a la part^
(30) En Diciembre de 1.974 serfa presentada una deman 
da de Referendum solicitando la abrogacién de la 
ley sobre financiacién de los partidos, apoyada 
segun sus autores por un némero de firmas ampli^ 
mente superior a las 500.000 exigidas por la ley. 
Comprobado por la Oficina de Control de Referen­
dum, la cifra no alcanzo mas de 48I.OOO firmas - 
validas.
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cipacion electoral en el sistema constitucional italia­
no, tales cautelas desempenan una indudable funcién po- 
iftica. Veamos algunas de las precauciones en uno y - 
otro aspecto.
Por lo que se refiere a la recogida de firmas, 
se ha de realizar en folios de papel timbrado, autenti- 
ficandose las mismas por Notario, Juez Municipal o Se- 
cretario de Ayuntamiento, sufriendo finalmente un nuevo 
control por la "Oficina Central de Referendum" constitm. 
da ante el Tribunal de casacién. El plazo para la reco­
gida de taies firmas es en todo caso de très meses, - 
bien a contar desde el dia de la promulgacion de la ley 
de reforma de la Constitucion en el caso del Referendum 
constitucional (tal precepto ya figuraba en el Articulo 
138 de la Constitucion), bien a contar desde que los fo^  
lios fueron sellados en el caso del Referendum abrogate 
rio, con objeto de que la declaracién de voluntad del - 
firraante pueda considerarse vigente, de forma analoga a 
lo establecido en Suiza.
Dicha peticion, dirigida al Tribunal de Casa- 
cion, cuenta ya con una serie de limitaciones en cuanto 
a las fechas para su presentacion, en caso de Referen­
dum abrogatorio, pues segun el Articulo 31 de la Ley, - 
no puede ser presentada en el aho que precede o los — 
seis meses que siguen a la eleccion de una de las Asam- 
bleas, ni tampoco en los très ultimes meses de cada aho; 
si la primera limitacion tiene por objeto no producir — 
interferencias con la consulta electoral, la segunda - 
tiene por objeto permitir a los érganos compétentes, or 
denar y controlar aquellas demandas de contenido analo— 
go.
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Respecto al proceso seguldo hasta la célébra^ 
cién de la votacién es el siguiente: la peticion es — 
primero controlada formalmente por la Oficina Centrai­
de Referendum, anteriormente mencionada, y en cuanto - 
al fondo por el Tribunal Constitucional, que se pronun 
cia respecto a la constitucionalidad de la peticion, - 
pasando finalmente a la sancion presidencial, que fija 
la fecha de la votacién, sancién que no puede retardar 
se mas de 60 dias desde la declaracion del Tribunal - 
Constitucional, salvo en el caso de que en el interreg 
no se haya aprobado una nueva reforma de la Constitu—  
cién, en cuyo caso se prorroga en seis meses dicho pl^ 
zo, para el supuesto de que hubiese nueva peticién de 
Referendum y poder de este modo fijar fecha unitaria#
Por ultimo, por lo que se refiere a la real 
zacién de la votacion, esta se celebrara en un domingo, 
entre los 50 y 70 dias siguientes al Decreto presiden­
cial si se trata de un Referendum constitucional, en - 
un maximo de très meses del mencionado Decreto en caso 
de Referendum regional, o entre el 15 de Abril y 15 de 
Junio siguientes al Decreto presidencial para el Refe­
rendum abrogatorio# Sin embargo una nueva limitacion - 
se establece en taies normas, para evitar interferen—  
cias con las consultas électorales en el Referendum - 
abrogatorio: el compute de dichos plazos queda automa- 
ticamente diferido un aho si coincide con la célébra—  
cién de elecciones, bien por expirar el plazo de mand^ 
to de las Camaras, bien por disolucién de éstas# Con - 
ello evidentemente, se évita la utilizacion del Refe­
rendum y sus resultados en la campaha electoral, pero
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nadâ impide, como en parte sucedié con el unico Referen 
dum celebrâdo, la disolucion de las Camaras con objeto 
de demorar el Referendum.
Üna vez celebrada la votacion se procédé a la 
proclamacién de resultados, bien produciendo automatica 
mente la entrada en vigor de la reforma constitucional 
o bien abrogando la ley objeto del Referendum abrogati­
vo en el supuesto de que el resultado sea afirmativo, 
si bien se concede al Présidente, previa deliberacion - 
en Consejo de Ministres, la facultad de retrasar en 60 
dias la vigencia de la ley derogada, con objeto de re­
solver las situaciones transitorias. En caso de résulta 
do negative en un Referendum constitucional hay que "en 
tender automaticamente interrumpido el proceso de refor 
ma constitucional" (31) bastando para ello la mera pro- 
clamacion de los resultados. En cuanto al Referendum - 
abrogatorio, de resultados negatives, amen de no produ 
cir efectos, en cuanto al orden juridico vigente, con- 
vierte a la ley objeto del mismo en inatacable por la - 
via referendaria durante un plazo de 5 ahos. Se ha dis­
cutido por la doctrina si cabria la ampliacion de tal - 
criterio por analogia a la derogacion de tal norma por 
via parlamentaria, pero la finalidad del Articulo 38 de 
la ley de 25 de Mayo del 70, parece encontrarse mas en 
evitar los gastos inutiles que entraharia una consulta 
popular abocada a resultados negatives (en plazo infe­
rior a 5 anos poco debe cambiar el estado de opinién) - 
que a conferir un especial range juridico a las normas 
aprobadas "a contrario" por refrendo popular.
(31) CICCONETTI, S. - Obra citada. Pagina 146
• • . /., •
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3.4 .2 . LA APLICACION DE LAS TECNICAS DE PARTICIPA­
CION DIRECTA EN LA REPUBLICA ITALIANA.
En Italia la experiencia de participacion — 
directa tiene unos limites muy reducidos, ya que se­
gun queda dicho, la ley reguladora del Referendum da­
ta de 25 de Mayo de 1.970. Con anterioridad a dicha - 
fecha tan sélo fueron presentadas algunas iniciativas 
por 50.000 ciudadanos, que nunca llegaron a prosperar 
en los estrados parlamentarios y cuya verdadera fina­
lidad era hacer una llamada de atencion a la opinion 
publica sobre los temas respectives.
Sin embargo, a partir de la ley de 1.970 se 
han sucedido très intentes siempre con objeto de abro^  
gar textos aprobados por el Parlamento. El primero y 
mas conocido, la solicitud de abrogacion de la ley - 
Fortuna, admitiendo en determinados supuestos el di­
vorcio, presentada el 9 de Enero de 1.971 con apoyo - 
de 1.370.134 firmas y que desembocaria en la votacién 
de 12 de Mayo de 1.974* En segundo lugar una demanda 
de Referendum abrogatorio a finales de 1.974 de la - 
ley sobre financiacion de los partidos politicos; sin 
embargo, el 21 de Enero la Oficina Central de Referen 
dum rechazaria la propuesta por contar tan solo con — 
480.000 firmas validas. Por ultimo, grupos de Extrema 
Izquierda (Radicales, Grupo II Manifesto, etc. •••) , 
con la ayuda de la revista "Espresso" intentaron pro- 
mover la recogida de firmas para solicitar un Referen 
dum abrogatorio sobre determinados Articulos del Codi^
3 4/
go Penal, que sancionaban el aborto, pero igualmente fr^ 
casaron en el intento. De este modo, aunque tales inten­
tes muestren el interés de los diferentes grupos politi­
cos por las técnicas de participacion directa, solo el — 
caso del Referendum sobre el divorcio, permitio un anal^ 
sis de sus resultados, experiencia por otra parte carga— 
da de contradicciones, tanto por el desarrollo de la cam 
paha, como por la actitud de los partidos y los résulta— 
dos de la votacion del 12 de Mayo.
La demanda en su fase de recogida de firmas y 
presentacion fué llevada a cabo por una amalgama de gru— 
pos de la derecha catolica tradicional, unidos en el — 
C.N.R.D, (Comitato Nazionale per il Referendum sul Divor 
zio), que era alentado y animado por ciertos sectores de 
la Democracia cristiana. En efecto, como ya se ha mencio^ 
nado anteriormente, es la Democracia cristiana la prime­
ra interesada en abrir la puerta al Referendum sobre el 
divorcio, ya que casi podia decirse que era la unica sa- 
lida de que disponxa ante la ley del divorcio, si no qu^ 
r£a agudizar mas las tensiones en el seno del centro-iz— 
quierda que gobernaba. En cambio un Referendum sobre la 
ley Fortuna, no directamente planteado por el propio pajr 
tido, le permitfa desplazar a otras instancias la résolu 
cién del tema, sin verse ella directamente implicada, a 
la par que le permitxa intentar enderezar su ya muy dud^ 
sa cohesién interna. Por otro lado, un Referendum sobre 
dicho tema, en un momento en que el Vaticano con la 11e- 
gada de Pablo VI, comenzaba a tomar distancias ante la -
.•/ . . .
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politica interna italiana (l), le permitla a la Democra 
cia cristiana reaparecer ante el electorado como un par 
tido eminentemente confesional e interclasista.
Sin embargo, pronto la Democracia cristiana - 
coraprendiô el grave riesgo de la operacién: paralelamen 
te a la presentacion de la demanda de Referendum por el 
profesor Lombardi y el C.N.R.D. surgia el grupo "catto- 
lici per il no" que planteaba la posibilidad de un voto 
divorcista de sectores en principio catélicos; por otro 
lado, frente a la solida posicion de los partidos lai- 
cos, que aunque deseando desembarazarse del Referendum, 
no podlan ceder ante el electorado, en lo que habia si­
do calificado como una "conquista civil" (2), lo que su 
ponfa que el unico partido que adoptaba igual actitud - 
que la D.C.I* era el M.S.I. fasciste. Todo ello conducaa 
precisamente a una agria campaha que podia significar - 
el fin del Centro-Izquierda.
Sin embargo, tampoco los partidos del frente- 
laico veian con buenos 03os la celebracion de un Refe­
rendum, que a todas luces podia résulter embarazoso. - 
Los Republicanos y Libérales se veian abocados a mante- 
ner igual postura que la ultra-izquierda; los diferen—  
tes sectores socialistas veian en peligro su continua—
(1) BERSTEIN, S. et MILZA, P. "L'Italie contemporaine" 
Paris 1.973* Pagina 398.
(2) "Le Monde". 2 de Marzo de 1.974*
* * * /  * * *
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cion en el gobierno, y el P.C.I. se situaba en una con— 
tradictoria situacién atacando a la Democracia cristia— 
na por su actitud frente al divorcio, en tanto que in- 
tentaba lanzar los primeros puentes al "compromise his- 
torico" (3)«
Todos estos factores hacen que la campaha re­
ferendaria sea sisteraaticamente eludida por parte de - 
las grandes organizaciones partidistas (a excepcién del 
M.S.I. y radicales), aplazada e incluso suspendida si - 
es posible alcanzar el compromise. Primero sera la pre­
sentacion de otro proyecto de ley que englobe y modifi- 
que la ley Fortuna, mas tarde la disolucion de las Cam^ 
ras, que relegan la consulta referendaria un aho (4) -
por ultimo el informe del Consejo de Estado que inter­
préta la ley de Mayo del 70 en el sentido mas retarda—  
dor posible, oponiendose a la celebracion de la vota—  
cion en la primavera del 73* Sin embargo el acuerdo pa­
ra evitar el Referendum era practicamente iraposible (5)
(3) A mayor abundamiento ciertos sectores del P.C.I. - 
veian con recelo la ley Fortuna por no considerar— 
la una ley proletaria* Vease ROSA, G* en "La Civi- 
ttoL cattolica". Volumen II/74, pagina 499 al habla? 
de "La posizioni dei Partiti".
(4) Refiriendose a dicha disolucién GALLI dice: "una - 
de las razones de estas elecciones anticipadas fue 
directamente la voluntad de no tener el Referendum" 
GALLI, G* "Referendum e sistema politico italiano" 
en II >îulino nS 233* Pagina 396.
(5) Sobre dicho tema vease ROSA, G. Obra citada. Pagi­
na 491 y ss.
.../•**
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y a principles de aho, se inicia una campaha en la que 
ningun partido parece mostrar verdadero interés.
Se ha hablado con frecuencia de la politiza- 
cién de la campaha sobre el divorcio, sin embargo se - 
trata en realidad de una acusacién lanzada entre los - 
lideres de los diferentes grupos, mas que una situa- 
cién real a excepcion nuevamente del M.S.I. y la ultra, 
izquierda. Un examen de los resultados y las reaccio- 
nes ante ellos asi parece confirmarlo.
Como ya es sabido, la respuesta afirmativa,- 
que signifieaba un SI a la derogacién de la ley Fortu­
na y por tanto un NO al divorcio, no alcanzé mas que - 
un 40*9 % (13.188.184 votos) frente a 19.093.929 de vo 
tos negatives que representan el 59’1 %• signifi­
cado se puede dar a taies resultados?» Dos son los as­
pectos a considerar en relacion al procedimiento refe- 
rendario de la consulta (6). En primer término en rela 
cion a los factures que han motivado al votante# En se 
gundo lugar el significado propiamente dicho de los r^ 
suitados.
En relacion al primer aspecto, respecto a - 
los factores que han motivado al votante, parece inex­
cusable referirse a las dos consultas électorales que 
lo enmarcan: Mayo de 1.972 y Junio de 1.976, a fin de
(6) En relacién al Referendum sobre el divorcio exis- 
ten multiples aspectos y perspectivas. Aqui se - 
trata de examinar aquellos problemas ligados a la 
naturaleza de la consulta.
348
precisar las diferentes actitudes del votante en les di 
ferentes mécanismes de pàrticipaci6n*
En este sentido parece claro que, comparando, 
les porcentajes correspondientes a les diferentes part^ 
dos, existe una clara propension divorcista, que no se 
refleja en los resultados obtenidos en las elecciones - 
de 1.972 y 1.976 por los partidos "antidivorcistas" y - 
ifrente laico” respectivamente. En sentido contrario se 
manifiesta el profesor GALLI que apoyandose en los re­
sult ados del Referendum del 46 y en la evolucidn del — 
electorado italiano entiende que "la tendencia que ha - 
sido delineada durante la votaci6n para el Referendum,- 
corresponde a las grandes ifneas de comportamiento del 
electorado italiano" (7)* En efecto, aunque lejana ya - 
la votacion sobre la cuesti6n monarquica, se puede apr^ 
ciar una cierta correlacion en el comportamiento por re 
giones, reiterandose un voto progresista en el norte y 
un voto conservador en el sur. Sin embargo, taies resul^ 
tados son igualmente una constante de las elecciones - 
parlamentarias, lo que significa por tanto que en las - 
consultas referendarias se reflejan los mismos cortes — 
en la sociedad italiana que los manifestados en las - 
elecciones parlamentarias. No parece en cambio sosteni— 
ble, la evolucion en sentido progresista del electorado 
en el espectro de los partidos, para explicar los resul^ 
tados de 12 de Mayo; basta para ello compararlos con - 
los resultados de las recientes elecciones. En un caso
(7) GALLI, G. - Obra citada. Pagina 400.
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como en otro, los resultados del Referendum, aparecen cla 
ramente superiores para los partidos del frente laico que 






Por otro lado, dicha "rebeldia" del electorado 
respecto a "su" partido, parece tener un sentido dnico,- 
pues en todas las regiones y circunscripciones électora­
les (8) se pueden estimar perdidas en el bloque antidi-- 
vorcista misino y democristiano.
Sin embargo, a pesar del caracter univoco de — 
tales quiebras en la disciplina de voto, se puede apre—  
ciar que, mientras en el norte de Italia o en el centro, 
las diferencias entre elecciones del 72 y Referendum del 
74 son de 8*1 y 9*5 respectivamente en favor de los par­
tidos divorcistas, en la Italia meridional alcanza tan — 
s6lo 2*8 puntos. Tal heterogeneidad regional en la disci 
plina de voto de partido, induce a pensar, que si bien - 
con caracter general ha habido un disentimiento de las -
(8) Vease al respecto los cuadros estadfsticos élabora* 
dos por GIUSEPPE BRUNNETTE. "I resultati del refe­




filas antidivorcistas, este no ha venido condicionado por 
ima actitud politica general, que habria tenido un carac­
ter homogeneo, sino por la incidencia del tema en los di­
ferentes ambitos régionales, segun factores sociales y - 
culturales diverses. Asi del analisis de los resultados - 
globales se pueden comprobar un mayor porcentaje de res—  
puestas afirmativas en el Norte y Centro (62*6 y 65*2) - 
que en el Sur (47*9); entre los hombres (6l*3) que entre 
las mujeres (57*8); en las grandes ciudades, que en los - 
ndcleos rurales (9)# Se trata en todo caso de la diferen- 
te respuesta de diferentes sectores, a una determinada - 
cuestidn: el divorcio. Se puede por tanto concluir por la 
no politizacidn del Referendum de Mayo del 74, en cuanto, 
que el principal elemento de la respuesta del ciudadano,- 
fuê la propia pregunta, por encima de consideraciones de 
politica general.
Sin embargo y enlazando con el segundo aspecto, 
antes mencionado, tal afirmacion no implica que taies re­
sultados carezcan de significado politico. En relacion a 
la politica de coaliciones hay que sehalar la crisis end^ 
mica en que se situo el centro izquierda y que los acont^ 
cimientos posteriores no harian sino agravar. Mas en pro- 
fundidad los resultados del Referendum mostraron una im­
portante transformacion de la sociedad italiana que aban- 
dona unos modos y concepciones tradicionales cuya influen
(9) En las cinco ciudades mas grandes se rebaso la media 
nacional de respuestas negativas y en cuatro de —  
ellas con gran amplitud: Roma 68*06, Napoles 60*35,- 
Milân 73*73, Turin 79*71 y Genova 72*6.
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cia en el sistema politico esta fuera de toda duda* El 
analisis de taies transfomiaciones, su significado y - 
alcance, tal como fué puesto de manifiesto en el Refe­
rendum del 12 de Mayo, exceden sin embargo del presen­
te trabajo, ya que entran mas en el âmbito del tema - 
del cambio social en Italia. La tëcnica referendaria - 
aqui tan solo aporta los datos.
• • • /  • • •
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3.4.3. SINTESIS! LA FUNCION DE LA PARTICIPACION
DIRECTA EN EL SISTEMA POLITICO ITALIANO.
Analizada la regulacion juridica de la - 
participacion directa en el ordenamiento italiano 
y exaininada la aplicacidn de esta desde 1.947, es 
precise finalizar, a modo de sintesis, intentando 
precisar la funci6n que han desempenado las insti- 
tuciones de participacion directa en la configura- 
cion del régimen politico italiano.
En este aspecto parece que se puede afir^  
mar con acierto que las instituciones de participa 
ci6n directa en la Republica Italiana han desempe- 
hado primariamente un papel accesorio y complemen- 
tario de un régimen basicamente parlamentario. En 
efecto, si en Suiza, bien que con todas las limit^ 
clones propias de tal formula participativa, la - 
participacion directa aparece como hegenionica den- 
tro de su intermitencia por referenda a la parti­
cipacion representativa, y en Francia, constituye 
la base de una constitucion paralela a la parlamen 
taria, en la Republica Italiana, las instituciones 
de participacion directa aparecen con un caracter 
complementario a las instituciones parlamentarias 
en que descansa basicamente el sistema politico.
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En apoyo de dicha tesis confluye no solo su 
forraulacion juridica, sino las concepciones que la — 
propiciaron y la aplicacion que de tales institucio­
nes se ha hecho. En efecto, parece fuera de toda duda 
la naturaleza pariamentaria del regimen instaurado en 
1*947# Sin embargo, conscientes sus constituyentes de 
los riesgos de un pariamentarismo exacerbado incluyen 
una serie de instituciones a fin de frenar la hegenio- 
nia de las Camaras y sus posibles disfuncionalidades 
en su tarea legisladora. No se trata de repetir aqui 
lo ya descrito en relacion a las actitudes y motiva- 
ciones de los diferentes partidos, en relacion a la — 
participacion directa en la Asamblea constituyente, - 
sino de destacar ese caracter complementario y concrje 
tamente de proteccion de minorias que inspira la in­
clusion de formulas de participacion directa. De este 
modo, el texto constitucional elaborado, plasma ante 
todo un régimen parlamentario, que no se pretende^al- 
ternar con las instituciones de participacion directa 
sino completar, respetando al maximo las prerrogati- 
vas parlamentarias. Veamos separadamente.
La iniciativa popular aparece asi como un - 
complemento de la iniciativa gubernamental o parlamen 
taria habituai, incorporandose después el proyecto, — 
asi presentado, a la dinamica propia del régimen par­
lamentario.
Lo mismo puede decirse del Referendum cons— 
titucional, en el que, con independencia de la limit^ 
cion contenida en el ultimo parrafo del Articule 138 
para el supuesto de que el texto haya sido aprobado —
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por una mayoria cualificada de 2/3 y cuya significacion 
es evitar gastos logicamente Inutiles, hay que entender 
ante todo como un complemento al procedimiento de revi­
sion parlamentario, que aparece como habitual, siendo — 
de nuevo el Referendum un mecanismo de proteccion de mi 
norias en el procedimiento de reforma constitucional — 
contra las disfuncionalidades parlamentarias (1).
En mayor medida aparece aun dicho caracter — 
complementario de proteccion de minorias en el novedoso 
Referendum abrogatorio. En efecto, tanto por lo que se 
refiere a la facultad de poner en marcha dicha institu— 
cion como en su desarrollo posterior^ es muy proximo al 
Referendum facultative de la Confederacion Helvetica, — 
con el que se pretendia homologar al maximo la activi—  
dad parlamentaria, con el sentir popular, con esa espa- 
da de Damocles dispuesta a caer en cualquier momento. — 
Sin embargo, existen dos diferencias importantes entre 
una y otra institucion referendaria. En primer termine 
en cuanto al objeto de una y otra se puede apreciar que, 
en tanto el Referendum Suizo supone una participacion - 
en la actividad parlamentaria por el memento de la de­
manda de Referendum que se situa como colofon del deba­
te parlamentario e inclusive paraliza los efectos de la
(1) Como se sehala en epigrafe anterior, la tesis de - 
las instituciones de participacion directa como — 
freno a las disfuncionalidades parlamentarias es 
mantenida por GALEOTTI, S*, en "Profilo giuridico 
dei controlli constituzionalli"• Studi Zanobini,- 
Milan 1.965* Volumen III, Pagina 358.
* * * /  * * *
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norma parlamentaria, el Referendum itualiano tiene un 
racter abrogatorio de unas normas plenamente validas, - 
con independencia de la demanda popular. De este modo, - 
si. que aparece aquf plenamente- valida la poléniica entre 
el profesor DUGUIT y CARRE DE MA.LBERG sobre el Referen­
dum facultative y el veto, que ya se menciono en rela—  
cion al Referendum facultative suizo, ya que el Referen­
dum abrogatorio corresponde plenamente a lo que el maes­
tro de Strasburgo calificaba como veto, y al que no ca- 
racterizaba como una plena participacion popular en la - 
actividad legislativa (2). Con ello, la consulta referen 
daria cobra un caracter mas objetivo, situando el centro 
del debate en la norma aprobada y no en la actividad par 
lamentaria, pues puede suceder, como de hecho paso con - 
el Referendum sobre el divorcio, que los escahos parla—  
mentarios estén ocupados por unos diputados diferentes a 
los que aprobaron el texto objeto de la votacion popular. 
Por otro lado, politicamente, parece claro que no tiene 
el mismo apoyo popular la invalidacién de la actividad - 
parlamentaria, si esta no ha llegado a entrar en vigor,- 
que la derogacion de una norma en vigencia, que solo se 
vera apoyada, si esta, con independencia de consideracio 
nés ideologicas, supone una verdadera disfuncionalidad.
En segundo lugar, otra importante diferencia, 
entre el Referendum facultative de la Confederacion Hel­
vetica, y el Referendum abrogatorio italiano, es en rela
(2) Véase epigrafe 3*2.2.
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cion al numéro de firmas exigido para su tramitacién. 
En efecto, si bien es cierto que relativamente uno y 
otro son anâlogos en proporcion al censo electoral — 
respective (uno y otro representan algo menos del 1*5 
%)y en verdad no es en absolute parecido los gastos - 
que comporta la organizacion de recogida de firmas en 
uno y otro caso, raz6n esta que da nuevamente al Ref je 
rendum abrogatorio italiano una mayor excepcionalidad, 
como ha mostrado la experiencia histérica.
Partiendo por tanto de dicho caracter com­
plementario de las instituciones de participacién di­
recta en la constitucion italiana y su funcion de pro 
teccion de minorias, cabe preguntarse si en la pract^ 
ca constitucional se han desarrollado taies funciones. 
En este sentido es precise separar dos perlodos clana 
mente diferentes.
En primer termine, desde la aprobacion de — 
la Constitucion hasta el 25 de mayo de 1.970, en que 
se aprueba la ley sobre el Referendum. En dicho perlo^ 
do, bien que no se puede culpar de ello al texto con^ 
titucional, tan solo se puede constatar el bloqueo a 
que estuvo sometida la institucién referendaria. Sin 
embargo hay que sehalar que no fué tan solo el Refe­
rendum él que permanecio en estado de hibernacién, si. 
no que cuestiones como la regionalizacion o inclusive 
los mécanismes de responsabilidad gubernamental ante 
el Parlamento, han quedado casi inédites por la pecu­
liar evolucion del sistema de partidos.
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Sin embargo, es precise constatar igualmente 
el pleno desenvolvimiento de las funciones mencionadas 
por la institucidn referendaria a partir de 1.970, fun 
ciones y caractères que quedan igualmente plasmados - 
por la Ley de 25 de mayo del 70. El examen del texto - 
mencionado, o la experiencia de la institucién referen 
daria, que se ha realizado en epfgrafes precedentes, - 
asf parecen confirmarlo.
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3.5. LA PARTICIPACION DIRECTA EN LAS MONARQUIAS PARLA­
MENTARIAS: ESPECIAL REFERENCIA A GRAN BRETÂNA.
3.5.1. LA PARTICIPACION DIRECTA EN LAS MONARQUIAS PARLA­
MENTARIAS.
Un cuarto nucleo de reglmenes politicos de inspi- 
racién liberal en Europa, lo constituyen las denominadas de 
modo genérico como Monarquias Parlamentarias, de entre las 
que emerge, por su especial tradicién y peculiaridad, el rê 
gimen politico britanico, objeto especial del presente epi­
grafe. Ello, por supuesto, no supone sumir en el olvido las 
Monarquias Parlamentarias del Norte de Europa, que merecen 
una breve consideracion aqui, ya que, aunque las instituci£ 
nés de participacion directa han sido utilizadas con carac­
ter esporadico, taies paises ofrecen un amplio abanico res­
pecte a las posibilidades de dichas instituciones en el mar 
co raonarquico-parlamentario.
En efecto, con independencia de los problemas te^ 
ricos que pueda plantear la combinacién de instituciones de 
tan diferente raiz historica como la Monarquia, el Parlamen 
tarismo y la Dernocracia directa, y que seran mas tarde exa- 
minados en relacién al constitucionalismo britanico, los -
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cinco paises exponentes de las Monarquias Parlamentarias con 
tinentales, han hecho diferente uso de las instituciones de 
participacion directa. Asi, en Holanda, dichas instituciones 
no estan previstas constitucionalmente, ni han sido utiliza­
das en la historia constitucional holandesa. Tampoco estan - 
previstas por los respectives textos constitucionales de Be^ 
gica y Noruega, y sin embargo, han sido utilizadas para la - 
resolucion de muy diverses problemas. En Suecia y Dinamarca, 
por ultimo, las instituciones de participacion directa estan 
reguladas constitucionalmente, y desempehan diferente papel. 
Veamos separadamente.
En Noruega, la participacion directa ha marchado - 
ligada, con caracter casi general desde sus origenes, a la - 
resolucion de problemas relacionados con cuestiones de Sobe- 
rania territorial. Asi, a principios del presente siglo, - 
cuando la expansion de la flota noruega produce fricciones - 
con el reino de Suecia, que culminan con la resolucion de la 
Asamblea que déclara disuelta la unién con Suecia, tal deci­
sion es ulteriormente sometida a aprobacion popular, que re- 
cibe un pleno apoyo por la casi totalidad de los votantes - 
(l). No es por tanto de extrahar el pleno acuerdo que existe 
en los diferentes grupos politicos noruegos de someter a vo—
(1) Dicha consulta popular se célébré el 5 de Junio de 1905 
registrandose 368.892 votos a favor de la separacion - 
del reino de Suecia y l84 por el mantenimiento del Sta­
tu quo (datos tornados de "Notes d*Etudes Documentaires, 
num. 3*349 de 27 de Diciembre de 1.966. La Constitution 
de la Norvège")•
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tacién popular la incorporacién a la Comunidad Econémica Eu 
ropea, que aparece para algunos sectores como una cierta re 
nuncia a derechos inaliénables del pueblo noruego (2). Ya - 
en relacion a la primera demanda de adhesién a la C.E.E., - 
presentada en 1*962, con motivo de su aprobacién por el - 
Storting, el Comité constitucional expreso su deseo de que 
previamente a la ratifieacién del future tratado de adhe­
sion, deberxa consultarse al pueblo noruego (3). Ello se - 
tradujo, diez ahos mas tarde, en un total respeto por parte 
del Gobierno de las diferentes actitudes en presencia, y - 
que culminaria con el rechazo a la adhesién a la Comunidad 
Europea en la votacion celebrada el 25 de Septiembre de - 
1.972 (4).
(2) Por supuesto, ésto no sera el unico elemento esencial, 
del comportamiento del electorado que, al rechazar el 
ingreso en la C.E.E. se vio irapulsado igualmente por - 
otros factores, entre los que destacan las raotivacio- 
nes econémicas. Pero si que fué dicho sentimiento de - 
identidad nacional uno de los elementos de la convoca- 
toria del Referendum.
(3) "Si las negociaciones para ingresar en el Mercado Co- 
mun alcanzan el éxito, sera necesario conocer cual es 
el deseo del pueblo noruego"• Citado por TORKEL OPSHAL 
en "Constitutional implications in Norway of accesion 
to European comunities" en Common Market Law Review - 
num. 3, August 1.972.
(4) Resultados de la votacién del 25 Septiembre de 1.972:
Censo: 2.647*000.
^ \ S I   36*11 %
Votantes 77*6 ^ <
j N O   41*53 #
Abstenciones/Nulos  ......  32*40 %
(Puente: Kessings Contemporary Archives).
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En Bélgica, aunque al igual que en Noruega, la 
participacién directa tampoco es recogida a nivel consti­
tucional y su utilisacién tiene igualmente caracter excen 
cional, pues como indica P. WIGNY "el régimen parlamenta­
rio belga es estrictamente representative, e inclusive la 
revisién de la Constitucién se decide por las Camaras ele 
gidas, sin que sea sometida a ratificacién popular" (4 -
bis), sin embargo, su significado es totalmente diferente 
a aquel pais, pues quiza, debido a la influencia de las - 
experiencias bonapartistas francesas, la participacién d^ 
recta ha tenido desde el siglo XIX en Bélgica, claras con 
notaciones peyorativas.
Las primeras experiencias en este sentido, se - 
remontan a la ditima década del siglo XIX, ligadas a las 
demandas de sufragio universal por parte del Partido So- 
cialista (5), y la pretensién de Leopoldo II de reconver­
tir taies demandas en un reconocimiento constitucional - 
del referendum legislative, como prerrogativa del Monarca 
para aquellas disposiciones no aprobadas por las Camaras. 
Sin embargo, por dos ocasiones fracasa el intente, debido 
a una fuerte oposicién popular, de las que pretenden ha- 
cerse eco la versién francesa del libro de DEPLOIGE "Le - 
référendum en Suisse" al que se le ahade un fogoso prélo—
(4 bis) WIGNY, P. - "La troisième revision de la Consti­
tution". - Bruxelles 1.972. Pagina 235* Sobre d± 
cho tema, con caracter general, puede verse del 
mismo autor "Propos constitutionelles".— Bruxe­
lles 1.963. Paginas 242 y ss.
( 5 ) VON ICAKEN, F. - "La Belgique contemporaine".- P^ 
r£s 1.950. Pégina 147.
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go de un autor belga contra la institucién referendaria (6). 
Sin embargo, segdn recoge FÜSILLIER (7) la oposicién a la - 
propuesta de Leopoldo II no se encuentra sélo en los secto­
res de la izquierda, sino paradéjicamente en nucleos conser^ 
Vadores prôxinos al Monarca. Taies acontecimientos culniina- 
ron en la disolucién de las Camaras y en movimientos popul^ 
res en las calles, que finalizaron con el reconocimiento - 
del sufragio universal, atenuado por el voto plural, en Sen 
tiembre de 1.893, y el rechazo del referendum propuesto por 
Leopoldo II.
Un segundo intento del mismo signo, e igualmente 
propugnado por Leopoldo II, se producira en 1.921, aprove- 
chando la expansion de las férinulas de participacién direc­
ta en la Repdblica de Weimar, y por ende en el resto de Eu­
ropa. Sin embargo, nuevamente el proyecto constitucional - 
propuesto levanta ésperas protestas, alteréndose el conteni^ 
do de la reforma y aprobandose por contrapartida el bicame- 
ralismo de tipo igualitario, vigente hasta la Reforma de 31 
de Diciembre de 1.970.
Por lîltimo, a ra£z de la Segunda Guerra I&indial, 
y segén se describe en el Epigrafe 12, Leopoldo III soinete 
a votacién popular la forma monarquica de Gobierno, en la - 
que los resultados afirmativos son por tan estrecho mérgen 
(52 % de los censados y 57 % de los votantes), que fuerzan 
al Monarca a abdicar en favor de Balduino.
(6) DEPLOIGE, S. - "Le Référendum en Suisse" avec un prefa 
ce de F. VON IIEPPEL.- Bruxelles 1.892.
(7) FÜSILLIER, R. - "Les Monarchies pariamentaires". Parfs 
1.960. Pagina 174.
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Paralelamente a los dos regimenes examinados, exi^ 
ten otros dos sistenias constitucionales monarquico—parlamen— 
tarios que cuentan en el articulado de su Constitucién con — 
formas de participacién directa: Suecia y Dinamarca, si bien 
dichos preceptos han tenido muy diferente valor en uno y — 
otro caso. Asf en Suecia, el reconocimiento de formas de par 
ticipacién directa data de 1.922, nuevamente a ra£z de la - 
Constitucién de Weimar, en esta ocasién fruto de una propues 
ta socialista con el fin de contrapesar la Camara Alta. Se - 
trata aqui de un curioso referendum de carâcter consultivo - 
no vinculante a instancias del Gobierno, que tras ser utili- 
zado ese mismo aho, respecto a la prohibicién de bebidas al- 
cohélicas, no llegaria después a ponerse en practice hasta - 
el 16 de Octubre de 1.955 en que el pueblo sueco se pronun—  
ciaria contra la adopcién de la conduccién a mano derecha y 
dos ahos mas tarde en relacién a unas pensiones complementa- 
rias de jubilacién, sin que haya vuelto a utilizarse desde - 
entonces.
Se puede decir pues, que el referendum en Suecia - 
aparece como una forma extraordinaria de participacién poli­
tica, e inclusive algo arcaica (8). _
En Dinamarca en cambio, el referendum aparecia ya 
en el Articulo 94, como uno de los procedimientos de reforma 
constitucional desde 1.905, y en aplicacién de tal precepto 
se celebraron sendas votaciones populares en 1.915 que san—  
cionaria la victoria de los principios del régimen parlamen­
tario en Dinamarca y sobre todo en 1.953, ya que en dicha -
(8) FÜSILLIER, R. - "Obra citada". Pagina 194.
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ocasién se altéré profundamente el texto primitive, y, ade 
mas, se ampliaron las variedades de referendum, reconocién 
dose este con caracter facultative para materias legislati 
vas, como medio de proteccion de las minorias y contrapeso 
del unie amer alismo que se establece desde entonces# Por u3^  
timo, segun se exaniinara mas tarde, en 1.972 se celebrara, 
votacién popular, respecto al ingreso de Dinamarca en la - 
C.E.E.
De este modo, la vigente constitucion danesa man 
tiene el referendum constitucional en el Articulo 88, en - 
el que establece que, para que el proyecto sometido a vota 
cién sea aprobado, es preciso que sea aceptado por la may£ 
ria de los votantes, y que dicha cifra représente, al me­
nos, al 40 % del censo electoral.
Igualmente el Articulo 42 lleva a cabo una porm^ 
norizada regulacion del referendum legislative, en la que 
parece como mas significative el que su iniciativa se con- 
fiere a la tercera parte de los miembros del Folketing en 
el breve plazo de très dias, desde la aprobacion definiti- 
va del proyecto, quedando excluidos de tal posibilidad las 
leyes de caracter financiero. La naturaleza juridica de di. 
cha institucion es dificil de precisar, pues su valor es - 
distinto segun la ley sea ordinaria, en cuyo caso la san­
cien real no pueda producirse mas que con posterioridad al 
referendum y a expenses de sus resultados afirmativos, o - 
que la ley haya sido declarada urgente por la mayoria sim­
ple de los diputados, en cuyo supuesto entra inmediatamen­
te en vigor, y en caso de producirse la demanda de referen
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dum y resultados negativos en la votacién popular la norma 
es inmediatamente declarada "caduca" (parrafo del Arti­
culo 42). Sin embargo, con independencia de su significado 
juridico, quiza suponga dicha regulacién de la participa­
cién directa en la Constitucién danesa, la mas acertada — 
instrumentalizacién de las instituciones de participacién 
directa como complemento del régimen parlamentario, ya que 
sin suponer una grave quiebra en el funcionamiento de las 
instituciones parlamentarias y respetando basicamente sus 
presupuestos, se produce una verdadera proteccién de las — 
minorias amplias, que puedan recurrir a la votacién popu­
lar cuando el proyecto aprobado por el Pleno suponga una - 
medida claramente impopular (9)*
por ultimo, la Constitucién danesa régula en su 
Articulo 20, como una Variedad del referendum legislative, 
las posibilidades de Votacién popular para aquelles proye^ 
tos de ley que supongan la delegacién a autoridades inter­
nationales de **los poderes que segun la Constitucién perte 
necen a las autoridades del Reino" (Articulo 20). En tal - 
supuesto, el referendum tiene caracter obligatorio siempre 
que la àprobacién en el Folketing no haya alcanzado los —
(9) Obsérvese a mayor abundamiento que en dicha regula­
cién del referendum se produce un extricto respeto - 
por la priinacia cotidiana de la vida parlamentaria, - 
pues la votacién popular solo puede producirse respec^ 
to a proyectos aprobados por la via parlamentaria, y 
por tanto "a sensu contrario" no puede haber referen­
dum en tanto no hay dicha intervencién del Folketing,
• • • /  • • •
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cinco séptimos, y fué dicho precepto el que sirvié de base 
para la convocatoria del reciente referendum para la apro- 
bacién de la incorporacion danesa a la Comunidad Economica 
Europea.
Sin embargo, la celebracién de dicho referendum, 
sera ante todo fruto de exigencias électorales del Partido 
Social-Democrata, es decir, factores partidistas. En efec­
to, el referendum sobre el ingreso en la C.E.E., aunque - 
aprobada su celebracién a instancias de la coalicién guber^ 
namental burguesa el 21 de Mayo de 1.971, encuentra su — 
principal motor en la oposicién social-demécrata, que ha- 
bia lanzado la idea pocos dias antes (10), y que ve en el 
referendum, tanto la posibilidad de volver al poder, como 
la de resolver las contradicciones del propio partido so­
bre dicho tema. Asi, en las elecciones anticipadas que se 
celebraron, en el otoho de 1*971, el Partido Social-Demé-- 
crata consigne situar el centro del debate en la incorpora 
cién de Dinamarca a la Comunidad Econémica Europea (11), - 
tema ante el que aparece cara al electorado como mejor pre 
parado, tanto por su mayor experiencia de gobierno (1.953- 
1.958), como por una posicién mas combativa en las conver- 
saciones con la Comunidad, por no mantener en el interior 
del partido una actitud tan nétaniente promercadista, como
(10) véase "Le Monde" del 6 de Mayo de 1*971.
(11) "Le Marché commun enjeu des élections danoises" titu 
la "Le Monde" su editorial del 3 de Septiembre de -
1.9 7 1 .
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la de los componentes de la coalicién burguesa* La estrate 
giâ electoral producira los efectos apetecidos, y aunque - 
por estrecho margen, los Social-Demécratas forman, tras — 
las elecciones, nuevo gobierno* La segunda fase se desarro^ 
llarâ en el aho que media entre las elecciones y el refe-— 
rendum, periodo en el que, aunque con graves disensiones - 
internas, el Partido Social-Demécrata lleva las conversa—  
ciones para la firnia del tratado de adhesién* La celebra­
cién del referendum, sus resultados afirmativos (12) y la 
dimisién del Primer Ministre Otto Krag, permiten salvar la 
unidad del Partido, segundo gran objetivo de la votacién - 
popular para los Social-Demécratas, aunque fuera a costa — 
de una dura guerra de nervios de ultima hora, fruto de los 
resultados del referendum noruego sobre el mismo tema.
(12) Resultados de la votacién de 3 de Octubre de 1*972* 
Censo ; 3.453*763
) SI : 56*7 %
Votantes : 90*1 % )
) NO : 32*9 %
Abstenciones/Nulos ****** : 9*9 ^
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3.5.2. LA PARTICIPACION DIRECTA EN GRAN BRETANA: EL RE­
FERENDUM DE 5 DE JUNIO DE 1.975.
3.5.2.1. ANTECEDENTES
No obstante las diversas funciones desempehadas 
por las instituciones de participacién directa, en los re- 
gimenes monarquico-parlamentarios, es el reciente referen­
dum britanico sobre el ingreso de Gran Bretaha en la Cornu- 
nidad Econémica Europea, él que, sin duda, piantea mayores 
problemas de indole constitucional, y constituye una dLmpor 
tante innovacién en el constitucionalismo contemporaneo.
Innovacién que, por otra parte, habia sido inten 
tada en ocasiones anteriores, pues, con independencia de — 
los frecuentes référendums a nivel local, sin demasiado in 
terés aqui (13), en cuatro ocasiones anteriores, la vota­
cién popular de tipo referendario habia sido propuesta co— 
mo procedimiento de adopcién de decisiones en Gran Bretaha. 
Concretamente en 1.894, con motivo de la proposicién de - 
Gladstone para concéder a Irlanda el "Home Rule"; en 1.911 
respecto a la reforma de la Camara de los Lores; en 1.930
(13) Los référendums de caracter local no ofrecen interés 
aqui, ya que, ademas de no constituir el objeto de - 
la présente tesis, no plantéan el problems central - 
del referendum en el constitucionalismo britanico: — 
su compatibilidad con la Soberania del Parlamento.
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para el establecimiento de una zona de libre cambio en el 
interior del Imperio, y por ultimo, en 1.945 para prorro- 
gar la legislatura de la Camara de los Comunes y prolon- 
gar el Gobierno de coalicion (14). Sin embargo, en ningu- 
na de aquellas ocasiones llegaria a celebrarse referendum 
alguno, siendo en cambio frecuentes la disolucién de la - 
Camara de los Comunes y convocatoria de nuevas elecciones 
en las que el centro del debate era un unico tema, y que 
han sido calificadas por JACQUES CADART como "Elecciones- 
referendum" (15).
3.5.2.2. FACTORES DETERMINANTES DEL REFERENDUM DE 5 DE -
JUNIO DE 1.975.
Sin embargo, en 1.975, y frente a los preceden­
tes anteriores, el "Premier" H. Wilson se inclinara por - 
la solucion referendaria, que habia constituido elemento 
esencial de su campaha electoral de Febrero de 1.974, y - 
que anunciaria oficialmente en la Camara de los Comunes - 
el 23 de Enero de 1.975. Varias son las razones politicas 
de la innovacién.
De modo formai la razén de dicha decisién séria 
el compromise contraido por H. Wilson en la campaha para
(14) CIÎARLOT, M. - "Le système politique britanique" .
ris 1.976. Pagina I68.
(15) CADART, J. - "Regime électoral et régime parlemen­
taire en Grand Bretagne". Paris 1948 
Pagina 176.
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las elecciones de Otoho de 1.974, en la que contaba entre 
sus puntos relevantes la renegociacién de las condiciones 
de adhésion y su ulterior sometimiento al pueblo briténi- 
co. Sin embargo, quedaba sin precisar si se recurriria - 
formalmente al referendum o bien al expediente habituai - 
de la disolucion de la Camara. La sesion de los Comunes - 
del 23 de Enero aclararia définitivamente dicho extremo , 
sin embargo, la causa de ello hay que situarla en mayor — 
medida en la ambigüa situacién del Partido Laborista en - 
torno a dicho tema y en la crisis de fonde del sistema - 
constitucional briténico.
Por lo que se refiere al Partido Laborista, su 
ambigüedad y divisién en torno a la adhesién inglesa a la 
Comunidad Economica Europea, arranca del verano de 1.971, 
en que el Comité Ejecutivo Nacional del Partido decidié - 
rechazar las condiciones negociadas por el Gabinete con—  
servador. Bien que mayoritariamente en aquella ocasién, - 
la décision no respondia al sentir del grupo parlamentario 
laborista, como se pondria de manifiesto en la votacién - 
en el Pleno de Los Comunes de 28 de Octubre de aquel aho, 
en que varies diputados laboristas de la oposicién, enca- 
bezados por Roy Jenkins votaban con el Gobierno en favor 
de la entrada britanica en la Comunidad Econémica Europea 
(16). A partir de tal fecha, el laborismo britanico apar^
(16) De los 287 escahos laboristas obtenidos en las elec­
ciones de Junio de 1.970, 69 votaron a favor del in* 
greso en la C.E.E. y 19 se expresaron por la absten- 
cién. Datos de la prensa de Madrid de 29 de Octubre 
de 1.971.
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ce claramente escindido en dos bloques, a favor y en contra 
de la adhesién, encabezados respectivamente por Jenkins y - 
Benn, cada uno de ellos respaldado por un elevado numéro de 
adeptos y colocando a su présidente Harold Wilson en una ac 
titud hibrida, intentando atemporar las diferencias*
A partir de taies pianteamientos, la alternativa 
del Referendum no es mas que el habil recurso de Harold Wil 
son para salvar la unidad del partido. Para ello, en primer 
termine, dirigié sus esfuerzos como indica BOIVIN (17) a di^  
sociar claramente el principle genérico de incorporacién a 
la C.E.E. y las condiciones concretas de adhesién negociadas 
por el Gobierno Conservador. De este modo, en la nueva reu- 
nién del Comité Ejecutivo, en que se aprueba el documente - 
"Labour*s programme for Britain", las dos facciones mencio­
nadas aceptan la posibilidad de negociar las condiciones y 
una ulterior consulta sobre el tema al pueblo britanico, - 
criterio que, aunque por estrecho margen, es aprobado en la 
Conferencia Nacional del Partido en otoho de 1.973 (l8). La 
huelga minera précipita las elecciones, en Febrero de 1.974, 
y en consecuencia éste sera el tema central de la campaha,- 
pero igualmente el tema de las negociaciones con la Comuni­
dad Econémica Europea se utiliza como fuente de crfticas p^ 
ra el Gobierno Conservador desde los sectores Laboristas y
(17) BOIVIN, J.P. - "L*Angleterre et 1*Europe" - Revue —
Française de Science Politique nS 2, 1.976. Pagina -
202.
(18) BROIÎIIEAD, P. and SHELL, D. - "The British Constitution
in 1.975" en Par lament ary Affairs. Spring 1.976. Pag_i
na 134.
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Libérales, considerandolo como uno de los factores de la cri 
sis econémica# Sin embargo, como es sabido, el Gabinete Lab£ 
rista que surge de aquellas elecciones, goza de escaso apoyo 
parlamentario (296 sobre 630 diputados), teniendo un mero c^ 
racter de gestién, gestién en la que el tema de la renégocia 
cién ocupa lugar primordial. Ocho meses después, se celebran 
nuevas elecciones générales, en las que el Partido Laborista 
mejora su situacién parlamentaria y, si bien sus resultados 
podian ser interpretados como una ratificacién a la politica 
renegociadora del Gabinete Wilson, no salvan la crisis inte£ 
na del Laborismo, que contaba entre sus Ministres a los lid£ 
res de las dos posturas antagonicas anteriormente menciona—  
das: Jenkins en el Departamento del Interior y Benn en Indu£ 
tria, por el contrario, como ponen de manifiesto BROÎIHEAD y 
SHELL, la escisién en el seno del Laborismo era cada vez ma­
yor produciéndose la curiosa situacién de un Primer Ministre 
Laborista satisfecho con los resultados de la renegociacién, 
y la "Labour Party Conference" rechazando ésta por 3*724 vo­
tos contra 1*986, resultados que se repetirian en los Comu-- 
nes donde los miembros del partido del Gobierno votaron con­
tra éste por 145 contra 137 (19)*
Por otro lado, una tercera eleccién general podia 
resolver la situacién contra el propio Laborismo, y probable 
mente tampoco traduciria nétamente el sentir popular sobre — 
el tema de la adhesién a la Comunidad Econémica Europea, por 
la paralela indecisién del Partido Conservador. El referen­
dum parecia, pues, la unica alternativa, aunque implicase la
(19) BROrniEAD, P. and SHELL, D. - "Obra citada". Pégina 137*
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innolacion del propio Wilson. Asi, el referendum* veladamen 
te presente en el programa Laborista desde 1.973, se cele-- 
brarâ en Junio de 1.975 como mécanisme de superaci6n de la 
crisis del Laborismo en torno al tema europeo, trasladando 
la resolucidn del mismo a instancias exteriores al partido, 
cuyo criteric se irapondrâ a todas las facciones del mismo#— 
En funcidn de sus resultados, el Premier élimina del Gobier 
no a Anthony Benn, lider de la faccidn derrotada en la vota^ 
ci6n popular, y poco despuës, igualmente, en parte como for 
ma de superar las escisiones internas, Wilson dimite como - 
Premier, siguiendo un paralelismo con el desarrollo de la - 
cuestidn europea en Dinamarca, segun se ha visto anterior—  
mente.
La crisis interna del Laborismo parece pues, uno 
de los elementos déterminantes del referendum britanico, — 
sin embargo, segdn qued<5 dicho, es precise traer tambien a 
colacidn la crisis en profundidad del sisterna politico bri­
tanico •
En efecto, el sistema constitutional britanico en 
sus presupuestos basicos venia funcionando como modelo de - 
régimen pariamentario mayoritario desde mediados del siglo 
XIX, tan s6lo matizado per el reconocimiento del sufragio - 
universal (1.928) y el declive de la Camara de los Lores - 
(1.911 y 1*949), lo cual era en gran medida posible,gracias 
a un fêrreo bipartidismo que permitia una combinaci&n id6- 
nea de las dos caracteristicas que el constitucionalismo - 
continental europeo ahoraba e intentaba trasplantar: la de 
una peculiar estabilidad gubernamental en el marco de un - 
sistema erectivamente representative.
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Sin embargo, por razones en parte propias al sis 
tema politico, y en parte por factores exteriores a él, - 
los elementos que hacian posible el bipartidismo se ven - 
sensibleniente disminuidos, e inmediatamente las dos carac­
teristicas mencionadas, estabilidad y representatividad en 
cuanto notas esenciales del sistema constitucional brit&ii 
CO, se desmoronan.
En efecto, en 1*969 el profesor BLONDEL en la Re 
vue Française de Science Politique (20), definia cuatro - 
condiciones como necesarias para que el bipartidismo brit5 
nico pudiese funcionar correctamente: la existencia de dos 
partidos de vocacidn mayoritaria; que estén caracterizados 
por una fuerte disciplina interna; que cuenten con progra- 
mas coherentes y diferenciados y que un r.iecanismo autorre- 
gulador organice la alternancia de estos en el poder. Sin 
embargo, parece claro que en la actualidad varias de di- 
chas exigencias no se producen de modo general, y muy espje 
cialmente en relacidn al tema europeo (21). Ratificando la 
tesis de BLONDEL, los dos elementos peculiares del parla- 
r.ientarismo britanico, no parecen darse en la dëcada de los 
70, ya que se han producido en tan s6lo 6 anos, très elec- 
ciones générales, très cambios de Premier y cuatro impor­
tantes remodelaciones del Gabinete, sin mencionar las si—  
tuaciones de vacio de poder producidas tanto con motive -
(20) BLONDEL, J. - "Y a-t-il una mutation politique en -
Grand Bretagne?” - Revue Française de 
Science Politique nS 4 1*969* Pagî^
nas 776 y ss.
(21) BOIVIN, J*P. - "Obra citada". Pagina 212*
* * • * * •
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del conflicto ninero de finales de 1.973, como por los re­
sultados de las elecciones générales de principios del ano 
siguiente. Igualmente la efectividad de la representative 
dad del sistema parlamentario britanico se ve igualmente - 
debilitada ante un Partido Liberal, que contando con el - 
18*3 % de los votos populares, no cuenta mas que con 2 »06^ 
de los escanos de los Comunes, segun las elecciones de Oc­
tobre de 1.974, y escasa incidencia en la marcha politica 
general, o el auge del Movimiento Nacionalista Escocés, ma 
yoritario, en Escocia, y que propugna una fdrmula de tipo 
federal dificilmente compatible con la consuetudinaria - 
constituci<5n britanica (22).
En dicho contexto no es pues de extrahar la te­
sis de BOIVIN para el que ”el referendum es una constata- 
ci6n de la impotencia del modelo politico tradicional” - 
(23), ya que erectivamente la celebracidn de un referendum 
en Gran Bretaha supone, al menos en apariencia, tanto el - 
abandono de los principios basicos del constitucionalismo 
britanico, como el intente de recobrar el equilibrio perdi 
do, efecto que, con independencia de que sea fruto de los 
resultados afirmativos, se vera en parte alcanzado, pues - 
salvo la dimisidn el I6 de Marzo del 76 de Harold Wilson - 
(que por otro lado segun se ha visto, no es mas que el fi­
nal de la crisis Laborista examinada) el sistema politico 
britanico parece recobrar a partir de Junio de 1.975, la - 
estabilidad que le era habituai y peculiar.
(22) Sobre el tema de la incidencia del Referendum en pro^  
blemas nacionalistas vêase; LUKE, P. and JHONSON, S. 
"Dévolution by Referendum?" en Parlamentary Affairs. 
Summer 1.976. Paginas 332 y ss.
(23) BOIVIN, J.P. - "Obra citada". Pagina 211.
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3.5.2.3. PRINCIPALES 03JECI0NES DE PRINCIPIO Y DE ORGANI-
ZACION.
La celebracidn del referendum, es p e d aimente en 
si mismo, pero igualmente en la medida en que abre la puer 
ta a otras posibles consultas populares del mismo tipo, su 
pone, indudablemente una transforraacidn importante de los 
presupuestos del constitucionalismo britanico, a los que - 
el referendum de Junio del 75 pretendio dar respuesta, con 
jugando los principios bâsicos del pariamentarismo tradi- 
cional con el innovador referendum. Veamos los mas signifi 
cativos.
En primer t^rmino, la consulta popular de tipo — 
referendario parecla atentar a la Soberanla del Parlamento, 
que constituye elemento esencial del constitucionalismo — 
britSnico. Cierto que en la actualidad, casi todos los au— 
tores coinciden en que, desde una perspectiva politica, la 
supremacia se ha trasladado al Gabinete (24) e inclusive a 
la ejecutiva del Partido ganador de las elecciones, pero a 
nivel juridico-formal la hegemonia parlamentaria permane- 
cia tan inc6lume como a finales del siglo XIX cuando DICEY 
record# la conocida frase de que el Parlamento lo puede to^  
do, salvo convertir un hombre en mujer, sentimiento que, — 
en gran medida, seguia siendo compartido por gran parte - 
del pueblo ingl#s.
(24) "De hecho, adn es mas claro el car5cter de pura fic- 
ci#n de este principle (se refiere a la Soberania - 
del Parlamento), si se le enfrenta a la autoridad - 
del Premier y la disciplina de los Partidos" — SAN­
CHEZ AGESTA, L. - "Curso de Derecho constitucional 
comparado". Madrid 1.973* Pagina 114*
*.*/.*
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Basicamente la tesis de la Soberania parlamenta— 
ria puede desdoblarse en dos ideas: por un lado supone que 
el Parlamento es un organo representative del pueblo brit_# 
nico, siendo, en virtud de dicha representacidn, el Parle­
mente el dnico modo de participar politicamente el ciudada 
no britânico a nivel constitucional* Segun palabras del - 
propio DICEY a principios de siglo: "toda expresi#n que - 
atribuye a los electores parlamentarios una participaci&n 
legal en la confeccidn de las leyes, esta en total contra- 
dicci#n con la situaci#n hecha por la ley al elector. El — 
dnico derecho legal de los electores en la Constituci#n In 
glesa, es la de elegir a los miembros del Parlamento" (25). 
Las teorias on base a las que se justifica tal exclusivi- 
dad de la participaci#n representativa y el concepto mismo 
de representaci#n son muy varios, pues como senala BIRCH,- 
cada periodo de la historia ha elaborado su propia explica^ 
ci#n que ha venido a matizar e incorporarse a las anterio- 
res (26). S in embargo, segdn indica el mismo autor, nadie 
discute en Gran Bretaha la ficci#n juridica de la represen
taci#n (27).
(25) DICEY, A.V. “ "Introduction a 1*etude du Droit Cons­
titutionnel" - Paris 1.902. Pagina 54*
(26) "There is no single theory of political representa--
tion in Britain which commands general acceptance.- 
Instead there is a continuing debate in which o va­
riety of theories are invoked" - BIRCH, A.II. "Repre 
sentative and Responsible Government" - London 19&4 
Pagina 227.
(27) BIRCH, A.H. - "Obra citada". pOgina 228.
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La segunda idea en que descansa la Soberania par­
lamentaria es "la omnipotencia y majestuosidad de la ley" - 
en palabras de DICEY que se impone sin distinciOn a todos - 
los ciudadanos, lo que comporta que el Organo representati- 
vo del pueblo sea, ante todo, un Organo legislador o cuerpo 
legislativo ("law-making body"). De todo ello se deduce, si 
guiendo de nuevo al clasico autor inglOs, que "el principle 
de la Soberania parlamentaria signifiea ni mas ni menos que 
el Parlamento asi definido (Rey, Camara de los Lores y Cama 
ra de los Comunes) tiene, segun la ConstituciOn ingiesa, el 
derecho de hacer o no hacer una ley cualquiera ... es decir, 
siguiendo a BLÂCKSTONE que la autoridad legislativa del Pa£ 
lamento es ilimitada" (28).
Frente a ello el referendum suponia, por un lado, 
poner en tela de juicio el caracter representative al reali 
zarse en palabras de BOIVIN "un proceso de revisiOn ante el 
electorado de una decisiOn de sus représentantes" (29), de­
cision que habia sido aprobada el 28 de Octubre de 1.971 -
por una clara mayoria; 356 contra 244. Por otro lado, supo­
nia, igualmente, atentar a la Soberania del Parlamento,pues 
la votaciOn popular configuraba una instancia superior al - 
mismo para adoptaciOn de decisiones que, empleando termines 
procesales, diriamos que podia casar la resoluciOn tomada — 
en los estrados parlamentarios.
(28) DICEY, A.V. - "Obra citada'î. Pagina 35. 
(2 9) BOIVIN, J.P.- "Obra citada". Pagina 219.
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Ciertamente dicho escollo era, sin duda, la mayor 
dificultad de principle con la que tropezaba la celebraciOn 
del referendum como mostrarian las discusiones parlamenta- 
rias (30), problema que debiO, sin duda, pesar igualmente - 
en el comportamiento del electorado, que frente a la tradi- 
ciOn parlamentaria e insularista se veia abocado a rénegar 
de la una o de la otra, pesando m&s, finalmente, el respeto 
por el Parlamento y las decisiones allf tomadas.
Frente a taies objeciones, très fueron los argu- 
mentos principales utilizados por los defensores del refe­
rendum;
En primer tOrmino, respeto al principio de la So­
berania Parlamentaria, se recurriO a la antigua distinciOn 
entre Soberania Politica y Soberania Legal, que entre noso- 
tros ha sido claramente expuesta por el profesor GARCIA PE- 
LAYO con palabras que podrian servir de plena justificaciOn 
del referendum en el constitucionalismo britânico: "a este
inmenso poder juridico del Parlamento, se le suele denomi- 
nar Soberania del Parlamento. Pero esta designacidn présen­
ta objecciones te6ricas y practicas. En primer lugar, el po 
der del Parlamento no es originario, sino derivado del pue­
blo, no es permanente, sino limitado en el tiempo, pues aun 
que puede prolongar su duraci&n, es claro que una prolonga- 
ciSn indefinida alteraria su sustancia. Esta y otras razo­
nes han dado lugar a la distinci6n entre Soberania Legal,-
(30) "Hansard Parliamentary Debates". 1.975* Paginas 1.450 
y ss.
# # * / *
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que ciertamente puede corresponder al Parlamento, y Sobera­
nia Politica, entendida como poder supremo, cuya voluntad - 
es obedecida en dltino termine y que radiea en el pueblo" •
(31).
En segundo lugar, por parte de los sectores anti- 
mercadistas que veian en el referendum la lîltina posibili- 
dad de oponerse a la adhesion a la Comunidad, se defendia - 
la consulta popular con argument os estrategicos, aun que, co^  
mo denuncia BOIVIN (32), no demasiado coherentes, pues su - 
defensa radicaba precisamente en la importancia constitucio 
nal de la décision en la medida en que esta conducia a una 
importante mernia de facultades e independencia del Parlamen 
to, que s6lo podia ser adoptada por el pueblo britanico# - 
Con ello se defendia la autonomia del Parlamento frente a — 
las organizaciones europeas,creando otra instancia superior 
al Parlamento dentro de Gran Bretaha.
Por ultimo, Harold Wilson, respondiendo a la pre- 
gunta de Heath en los Comunes de "si a los ojos del Premier 
la consulta popular podria prevalecer sobre el criterio de 
un Parlamento Soberano", diria que, si bien cada diputado, 
una vez conocidos los resultados, podria votar de nuevo so­
bre el tema segdn su conciencia, la Camara de los Comunes -
(31) GARCIA PELAYO, M. - "Derecho constitucional compara-
do". Madrid 1.959* Pagina 310.
(32) BOIVIN, J.P. - "Obra citada". Pagina 221.
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no quedaria ligada formalmente por el referendum" (33), de 
lo que parece deducirse que el pueblo britanico se pronun— 
ciaba con caracter consultive respecte a la renegociacidn, 
la cual deberia ser ulteriormente ratificada por el Parla­
mento, unico 6rgano capacitado para la creacidn de leyes.
Ciertamente, segun puso de manifiesto ESMEIN a - 
finales del siglo pasado (vease epigrafe 2.3*2.), los refe 
rendums de caracter consultive son de naturaleza harto du- 
dosa, pues parece dificil imaginar una Camara de los Comu­
nes rechazando celectivamente el veredicto popular, pero - 
con ello quedaba formalmente salvada la Soberania Legal - 
del Parlamento y su monopolio en la creacidn de Derecho.
Junto al problema te^rico y de principio mencio— 
nado, es precise, igualmente, indicar otros de tipo organi^ 
zativo y coyuntural, que igualmente dificultaban la cele—  
braci&n del referendum, y que fuê preciso vadear por el Go^  
bierno Laborista en la priinavera de 1*975.
En primer termine, en el seno del Gabinete, se— 
gdn se ha expuesto mas atras, existian actitudes discrepan 
tes, contrapuestas e irréconciliables respecte a la postu- 
ra que 6ste debia adoptar colectivamente en relacidn a la 
votacidn popular, lo que atentaba a uno de los principios, 
mas relevantes, del regimen de Gabinete britanico. Como ha 
sehalado el profesor FRAGA IRIBARNE, uno de los principios
(33) "Le Monde" - 25 de Enero de 1.975
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maestros del Gobierno de Gabinete es la existencia de "un 
pleno acuerdo politico" entre los miembros que lo compo—  
nen, lo que se traduce en "una responsabilidad colectiva, 
es decir, sin mas posible discrepancia que el abandono - 
del Gabinete" (34)* Para evitar el estallido del Gobierno, 
nuëvamente la habilidad del Premier obviarS el problema - 
planteando el tema desde un estricto respeto formai por — 
el principio de la homogeneidad del Gabinete, aunque la - 
realidad fuese bast ante distante. Asi, en una pirueta 1<5- 
gica, II. Wilson dira repetidas veces que "a la vista de - 
los resultados de la renegociacidn, el Gobierno se pronun 
ciarâ colectivamente por el si o por el no, pero que cada 
Ministre, individuaLmente, es libre de realizar campaha - 
contra la décision del Gabinete" (35) y efectivamente, el 
Gobierno se pronunciarâ por la respuesta afirmativa y —  
mientras Wilson adopta actitud moderada en favor del si,- 
Jenkins defendia denodadamente la respuesta afirmativa, y 
A. Benn y P. Shore en favor del no.
Un segundo nucleo de problemas coyunturales lo 
constituy6 la organizacion propiamente dicha de la campa­
ha, pues como es sabido, en Gran Bretaha los gastos élec­
torales estan estrictamente regulados y limitados en fun- 
ci6n de la naturaleza rural o urbana de la circunscripdL5n.
(34) FRAGA IRIBARNE, H. - "El Gabinete Ingl6s" - Act a •
Salmanticense. Tomo II. Nilm.- 
2. 1.954. Pagina 12.




Sin embargo, en el caso del referendum, fué preciso estable 
cer una nueva normativa, The Referendum act. de 8 de îîayo - 
de 1.975, que fuë sonetida a la deliberacidn y aprobaci6n - 
del Parlamento y en la que se prétendit homogeneizar los re 
cursos de las dos organizaciones creadas ad hoc para la cam 
pana: "Britain in Europe" y "National Referendum Campaign"; 
facilitândoles a ambos el envio a cada domicilie de un tex­
te de 1.500 a 2.000 palabras con exenci&n postal, y conce—  
diendo a cada una de ambas organizaciones, con cargo a los 
presupuestos estatales, una suma de 125.000 libras para la 
Campaha. Sin embargo, no se lleg6 a fijar unas cantidades - 
maximas, lo que supuso una sensible ventaja para les pro—  
mercadistas que contaron para propaganda con un total de - 
481.583 libras, frente a 133*630 de los antinercadistas (36).
Otro problema, igualmente organizativo, fu6 el mo 
do de escrutinio, ya que si bien finalmente el recuento de 
votos se efectu6 por condados, en el Libro Blanco, inicial- 
mente elaborado por el Gobierno en torno al referendum, se 
alegaba que "dado el caracter nacional del referendum, so­
bre una cuesti5n de interés nacional, y a fin de obtener un 
veredicto del pueblo britanico", la circunscripci6n electo­
ral séria todo el pais; (37), lo que tenia por finalidad - 
apagar los contrastes entre los cuatro nucleos clâsicos: In 
giaterra, Escocia, Pais de Gales e Irlanda. Sin embargo, la
(36) Dates de MONICA CHARIOT - "Obra citada". Pagina 177.
(37) Citado por BOIVIN, J.P. - "Obra citada". Pagina 207*
. */.
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Un ultimo problema de importancia, en cuanto po­
dia servir de precedente para ocasiones posteriores, fué - 
la cuestion de a quién debia corresponder la iniciativa de 
la consulta, pues como es sabido, en relacion a laS elec­
ciones pariamentarias, esta corresponde a la Corona a ins­
tancias del Premier. Sin embargo, aunque de modo real este 
fué también el caso del referendum, parecié atentar dema— 
siado a la autonomia e independencia del Parlamento el que 
se pusiera en tela de juicio sus decisiones a instancias - 
del Gabinete. Nuevamente aqui se opté por el respeto for­
mai por la tradicién, y aunque el Gobierno élaboré el Li­
bro Blanco, anteriormente raencionado, el Referendum Act — 
fué sometido al procedimiento parlamentario clasico de —  
très lecturas, y sélo una vez aprobado en el Parlamento se 
sometié a sancién real.
3.5.2.4. SIGNIFICADO FOLITICO-CONSTITUCIONAL DEL REFEREN­
DUM DE 5 DE JUNIO DE 1.975.
En las lineas precedentes, se han destacado los 
factores mas significatives que provocaron la corivocatoria 
del referendujii britanico sobre el tema de la adhesién a Eu
ropa, asi como las principales objeciones, tanto teéricas,
■:*
como de organizacién, que planteaba su celebracién. Es pr^ 
ciso, por ultimo, intentar sintetizar, a la vista de sus — 




puesta en practica de tal proyecto comportaba unas dificul 
tades tecnicas inimaginables: piénsese en 50.000 urnas ce- 
rradas y lacradas cariino de Londres, donde diez mil funcio 
narios esperaban para hacer el recuento. Tales dificulta- 
des impondrfan, finalmente, el escrutinio local, que sir- 
vié para comprobar con sorpresa, la generalidad de la res­
puesta afirmativa en todo el pais.
Un dltimo problema de importancia, en cuanto po­
dia servir de precedente para ocasiones posteriores, fué - 
la cuestién de a quién debia corresponder la iniciativa de 
la consulta, pues como es sabido, en relacién a las elec­
ciones parlamentarias, ésta corresponde a la Corona a ins­
tancias del Premier. Sin embargo, aunque de modo real êste 
fué también el caso del referendum, parecié atentar dema­
siado a la autonomia e independencia del Parlamento el que 
se pusiera en tela de juicio sus decisiones a instancias - 
del Gabinete. Nuevamente aqui se opté por el respeto for­
mai por la tradicién, y aunque el Gobierno élaboré el Li­
bro Blanco, anteriormente mencionado, el Referendum Act - 
fué sometido al procedimiento parlamentario clésico de — 
très lecturas, y sélo una vez aprobado en el Parlamento se 
sometié a sancién real.
3.5.2.4. SIGNIFICADO POLITICO-CONSTITUCIQNAL DEL REFEREN­
DUM DE 5 DE JUNIO DE 1.975.
En las lineas precedentes, se han destacado los 
factores mas significativos que provocaron la convocatoria 
del referendum britanico sobre el tema de la adhesién a Eu
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ropa, asi como las principales objeciones, tanto teéricas, 
como de organizacién, que planteaba su celebracién. Es pre 
ciso, por ultimo, intentar sintetizar, a la vista de sus - 
resultados, el valor y significado constitucional de la - 
consulta.
En este sentido, las actitudes son énormémente — 
dispares, oscilando entre la de los acérriiios defensores — 
del tradicional régbiien parlamentario y que ven, por tanto, 
en el referendum una total corrupcién del régimen constitu 
cional (48), postura generalmente sostenida en la Camara - 
de los Lores y en los nucleos conservadores (referido al — 
Partido Conservador) (39) y aquella otra actitud que ve en 
el referendum un procedimiento valido en la présente cri­
sis del sistema politico britanico para salvar los princi­
pios basicos de su constitucionalismo, tal como en otra fe 
cha lo fué, por ejemplo, el Gobierno de Coalicién (40). —
Por otro lado, los constitucionalistas franceses que se — 
han ocupado del tema, y especialmente J.P. BOIVIN en el ar^  
ticulo anteriormente citado, califican cl referendum de Ju
(38) Especialmente la Hanzard Society que publicé un pe- 
queho opdsculo propagandistico sobre el tema en — 
Abril de 1.975.
(39) ALDERSON, S. - "The Referendum under the British - 
Constitution" en Contemporany Review. Nov. 1.973. P^ 
gina 248, y G. NIPPON "This Referendum makes it look 
as if have a government of Uriah Heeps" en Times, 28 
de Febrero de 1.975.
(40) LAKE I AN, E. - "Do we need a Referendum" en Contempo­
rany Review, September 1.972.
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nio como acto contradictorio y confuso para el pueblo in- 
glés ("Le 5 Juin 1.975 ou la journée des dupes" son las - 
palabras de BOIVIN) que no sélo no ha supuesto un remedio 
adecuado para los problemas que tenfa el pais, sino que - 
ha perturbado la vida politica y atentado contra importan 
tes reglas constitucionales (41)#
Sin embargo, un pormenorizado examen de los el^ 
mentos de la campaha referendaria y sus resultados, pern^ 
ten valorar positivamente la votacién popular. En efecto, 
con independencia del significado concrete del si o del — 
no y de la incidencia que la adhesién a la Europa comuni- 
taria tenga en las instituciones britanicas, parece claro 
que la resolucién definitiva del problema ha restado una 
importante fuente de tensiones al sistema politico, tanto 
a nivel global, como en los subsistenas partidistas, que 
estaba afectando a la peculiar estabilidad britanica. Si 
como dice BOIVIN el referendum no ha sido la panacea para 
los problemas que ténia pendientes el sistema politico - 
briténico, no es menos cierto que ha servido para superar 
el espinoso tema europeo y que, a partir del 5 de Junio - 
de 1.975, parece haberse superado el climax de tensién, - 
que ciertamente, no encontraba su unica causa en la adhe­
sién a Europa, pero si que servîa de reflejo de todas las 
tensiones que sufria el sistema. La sustitucién de Heath 
por Margaret Tatcîier ha renacido la unidad en el émbito - 
Conservador; la voluntaria dimisién de II. Wilson y su su^
(41) BOIVIN, J.P. - "Obra citada". Pagina 227.
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titucién por Callaghan y las medidas de disciplina ante los 
sindicatos, pernitcn pensar en una reafimacién de los sec- 
tores moderados Laboristas en perjuicio de los sectores nas 
propensos al canbio politico y social, y en un cierto reen- 
cuentro con la unidad del partido. Es preciso de nuevo, rei 
terar que dicha reconposicién en el seno del Laborismo, no 
es sélamente fruto del referendum, pero si que tona en este 
su punto de partida y una condicién sine qua non.
Por otro lado efectivamente, como en toda innova- 
cién, y la celebracién de un referendum a nivel nacional en 
Gran Bretaha lo fué sin duda, représenta una cierta ruptura 
con la tradicién parlamentaria "en e::clusiva" del constitu— 
cionalismo britanico, sin embargo, dicha ruptura (si es que 
dicho termine se puede utilizer en la vida politica ingiesa) 
se ha realizado dentro del nas extricto respeto por sus ins 
tituciones tradicionales. En efecto, la evolucién politica 
de Gran Bretaha en los dos ultimos siglos ha estado caracte^ 
rizada por un total respeto formai a la tradicién, por mas 
que la innovacién en el contenido fuese total. Parece inne- 
cesario recordar aqui las multiples paradojas de la Consti- 
tucién britanica (piénsese, por ejemplo, en el procedimien­
to formai de designacién del Premier) paradojas que consti- 
tuyen elemento esencial de la vida politica britanica* Pues 
bien, segun se ha visto en péginas precedentes, la celebra­
cién del Referendum del 5 de Junio, constituye sin duda, un 
claro exponente del proceso de evolucién de las institucio­
nes briténicas, sin que el reconocimiento de la institucién 
referendaria llegue de modo fundamental a quebrar con los - 
principios basicos. Cierto que supone reconocer un cierto — 
margen de desconfianza en el quehacer parlamentario, pero -
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ni el dogma de la Soberania Parlamentaria ténia en la actu  ^
lidad el vigor que ténia a finales del siglo pasado (42), - 
ni la institucién del Referendum, tal como aparece configu- 
rada en el constitucionalismo contemporaneo sin las connota 
clones bonapartistas (y por tanto antiparlamentarias) o ra- 
dical-demécratas (y por tanto antirepresentativas) con que 
aparecia en épocas anteriores. Mas bien, podria decirse que 
el referendum briténico de 5 de Junio de 1.975, es un claro 
exponente de las virtualidades del referendum en los regime^  
nés politicos parlamentarios contemporéneos, de las que el 
sistema politico britanico ha terminado por tomar constan- 
cia.
Por ultimo, en la misma linea, es preciso hacerse 
eco de la incidencia politica de los resultados (43)* En - 
efecto, cotejando los resultados producidos el 5 de Junio - 
con las votaciones de indole parlamentaria, se puede apre- 
ciar un cierto paralelismo. Asi, la tasa de participacién - 
que se pensaba iba a ser muy baja, por la novedad de la mi^
(42) El profesor SANCHEZ AGESTA siguiendo a JLenning prefie 
re, con acierto, el empleo mas discrete de la frase 
"supremacia del Parlamento". "Obra citada". Paginas - 
113 y ss. Véase Jennings, I. "El régimen politico de 





43*4 % del censo.
No : 8.470.071
21*1 % del censo. 
Abstenciones y nulos ....... : 35*51 %•
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ma y como repuisa a la férmula referendaria, aén expresando 
un cierto descenso con respecte a los porcentajes habitua—  
les de votantes, no llegé a ser excesivo, pues votaron el - 
64*5 % del censo (en las elecciones de 10 de Octubre del — 
aho anterior habian votado el 76*8 Por otro lado, la am
plitud de los resultados afirmativos, con independencia de 
los factores que lo motivasen, han hecho aparecer la insti­
tucién referendaria no como distorsién de la vida parlamen­
taria, sino como ratificacién de las resoluciones alli toma 
das.
4. PART‘D CI PAC ION RITR'CTA Y CONSTITUCIONALISMO 
EN ESPANA.
PA R TIC IPA C IO N  DIRECTA Y CONSTITUCIONALISMO EN
ESPANA.
4.1. LA PARTICIPACION DIRECTA EN EL CONSTITUCIONA­
LISMO HISTORICO ESPANOL.
Bastaria un breve recorrido histérico por la 
historia de nuestros textes constitucionales, para com­
probar que casi en ninguno de elles aparece recogido, en 
una u otra férmula, la posibilidad de que el pueblo par­
ticipe directaraente en la adopcién de decisiones concer— 
nientes al Estado espahol. Tan s6lo en la Constitucién - 
de 1.931 aparecen recogidas instituciones de participa­
cién directa. Del mismo mode, a nivel doctrinal, dicho - 
tema, que esta presente de un modo u otro en los pensado^  
res europeos del siglo XIX, en Espaha tan sélo aparece - 
en la obra de FERNANDO GARRIDO (l).




Sin embargo, parece obligado ahondar en la mera 
constatacién factica a la busqueda de explicaciones* Para 
ello se examinara, en primer término, la dialéctica Liber^ 
lismo-Democracia en el siglo XIX espahol; en segundo lugar 
la evolucion semantica de las instituciones de participa­
cién directa, que a la par que muestra la influencia exte­
rior en dicho tema, dénota el reflejo de las escasas expe- 
riencias de participacién directa en el contenido politico 
de tales terminos. Por ultimo, se examinara la Constitu- 
cién de 1*931, unica, que segun queda dicho, contiene fér- 
mulas de participacién directa.
4.1.1. LIBERALISMO Y DEMOCRACIA EN EL SIGLO XIX ESPA-
SIOL: LA CONSTITUCION DEL 12 COMO PUNTO DE REFE-
RENCIA.
Bajo riesgo de parecer simplista, no es posible 
explicar la falta de participacién directa en el constitu­
cionalismo espahol del siglo XIX, mas que a partir de la - 
ausencia de tal modalidad de participacién politica en el 
documente que constituye el centre del movimiento constitu 
cional en nuestro pais: La Constitucién de 1.812.
En efecto, como es sabido, el ir y venir de tex 
tes constitucionales en el curso de la historia de Espaha 
del siglo XIX, tiene como continue punto de referencia el 
texte de Cadiz, documente, que con independencia de las — 
puntualizaciones que se hagan a continuacién, puede ser -
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considerado como "el ideal politico de la burguesia liberal"
(2), y en cuanto tal, no responde a los planteamientos del - 
radicalisme democratico roussoniano, A partir de entonces, - 
las tensiones y conflictos politicos en nuestro pais, gira- 
rén en torno al ideal liberal, representado por la Constitu­
cién del 12 y el conservadurismo tradicional, nostélgico del 
antiguo regimen.
Las razones en torno al caracter liberal de la - 
Constitucién del 12 y la ausencia de planteamientos democré- 
ticos en terminos anélogos al radicalismo francos, han sido 
ya demasiado expuestos y se trata aqui tan solo de sinteti­
zar las mas significativas. El punto de partida obligado en 
este sentido, es la marcada influencia del tradicionalismo - 
en nuestro pais, diversamente concebido e interpretado por - 
partidos antagénicos, que como ha puesto de relieve el profe 
sor SANCHEZ AGESTA (3) toman de nuestra tradicién su aparato 
conceptual para agredir al contrario. De este modo, si los - 
absolutistas o jovellanistas toman de la tradicién sus argu­
mentes, lo mismo puede decirse de doceahistas y libérales, - 
afirraacién no por paradéjica, ajena a la realidad; recorde- 
raos en este sentido las palabras del profesor DIEZ DEL CO­
RRAL en su excelente obra sobre el libéralisme doctrinario;
(2) ARTOLA, M. - "Los origenes de la Espaha contemporénea".
Madrid, 1.975.- Pagina 482.
(3) SANCHEZ AGESTA, L. - "Historia del constitucionalismo -
espahol".- Madrid, 1.964#- Pagina 35 y ss.
.../...
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"raramente se vera un liberal europeo buscar sus argumentos 
en pensadores escolasticos, pero los libérales espanoles - 
frecuentarén con insistencia, bien por rutina escolar, por 
honrado conveneiraiento o con méviles de corso, los libros - 
de Suarez, Soto, Molina, etc," (4)»
Las causas de tal paradoja, son dificiles de ex­
plicar, DIEZ DEL CORRAL, en la obra precedenteraente citada, 
adelanta, quiza con acierto, la hipétesis de "si obrarian - 
sencillamente por habilidad y mimetismo ••• a fin de utili­
zer los cauces que les brindaba nuestra tradicién filoséfi- 
ca para asi introducir las nuevas ideas so capa de las ant^  
guas en un pais de estructura social y espiritu tan chapado 
a la antigua •••" (5) # Sin embargo, con independencia de - 
las causas que motivaron a nuestros libérales por esa admi- 
racién para con la tradicién escolastica, lo que parece fujs 
ra de toda duda es que la fundamentacién teérica de Rous­
seau, Condorcet y los restantes doctrinarios del libéralis­
me radical estuvo ausente en las concepciones de los liber^ 
les espaholes.
En efecto, los autores mâs significativos del li 
beralismo democratico, y en especial Juan Jacobo Rousseau , 
como ya se expuso en el Capitule II, propugnaban una organ  ^
zacién social en términos radicalmente democraticos, pero -
(4) DIEZ DEL CORRAL, L, - "El liberalismo doctrinario"
Madrid, 1,973*- Pagina 458,
(5) DIEZ DEL CORRAL, L, - Obra citada. Pagina 459#
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llegaban a ella a bravés de una sélida fundament acién que 
tomaba sus rafces en la ingente obra de T. Hobbes# Por su 
parte, el libéralisme liberal, valga la redundancia, re­
present ado por Locke é Montesquieu como los més conocidos, 
partia ante todo de unos planteamientos pragmaticos, a - 
partir de ciertas premisas de la época, y en especial del 
principio de seguridad como base de la libertad, formula^ 
do, segén se vié en el Capitule II un orden politico posi 
ble# Los revolucionarios franceses, con las contradiccio- 
nes propias de todo hecho histérico, intentaban hacer la 
sintesis de ambas corrientes. Sin embargo, no es éste el 
caso de los libérales espanoles, que, por razones que no 
son aqui del caso, encuentran sus raices en el rico pens^ 
miente espahol. Sera por tanto, en la formulacién del or­
den social concrete, donde recurran al aparato conceptual 
del extranjero, pero no en sus planteamientos teéricos - 
donde la tradicién espahola les proporcionaba la fundamen 
tacién necesaria. La consecuencia sera que el radicalisme 
liberal, segén el modelo francés, esté excluido conscien­
te é inconscientemente de las etapas pregaditana. y gadi- 
tana, y que como igualmente indica RAÜL MORODO "los radi­
cales espaholes lo sean més por sus actitudes y pretensio^ 
nés que por su pens amiento expreso # • • en cuanto sistema- 
tizacién coherente, consciente y clara del radicalismo li 
beral francés" (6).
(6) MORODO, R. - "La reforma constitucional en Jovella-
nos y Fîbz Marina", en "Estudios de - 




Solo a partir de tan hibridos planteamientos es 
coraprensible la paradéjica "revolucién tradicional" como — 
denomina el profesor SANCHEZ AGESTA (7) a la obra de Cédiz, 
de la que no es de extrahar que existan interprêtaciones - 
divergentes. Conocida es la tesis del padre VELEZ respecte 
a que "la Constitucién de Cadiz esté copiada, en su mayor 
parte, de la de los Asambleistas de Paris" (se refiere a — 
la Constitucién de 1.791) (8), a la que se opuso més re- 
cienteniente el profesor SEVILLA ANDRES con su trabajo "La 
constitucién espahola de 1.812 y la francesa de 1.791", y 
que séria confirmada por ARTOLA (9)* Entre uno y otro, el 
profesor SANCHEZ AGESTA escribe con acierto: "No cabe duda 
de la originalidad de este curioso documente constitucio—  
nal, ni de su parcial vinculacién a una tradicién histéri- 
ca espahola que bebe confusamente en muchas fuentes, aun—  
que tampoco quepa dudar de la influencia del patrén euro—  
peo ..." (10) •
(7) SANCHEZ AGESTA, L. - Obra citada. Pégina 31.
(8) DE VELEZ, R. - "Apologia del Altar y el Trono"Ma­
drid, 1.818. Voldmen II.- pégina 173.
(9) SEVILLA ANDRES, D# - "La constitucién espahola de -
1.812 y la francesa de 1.791".- "Saitabi" VII. 1.949 
Péginas 212-234, y ARTOLA, M. - "Los origenes de la
Espaha contemporénea".- Madrid 1.975.- Pégina 457 y
ss.
(10) SANCHEZ AGESTA, L. - Obra citada. Pégina 43*
•#•/...
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De lo hasta aquf expuesto, se puede concluir por 
tanto por la influencia de la obra de 1.791, que como se d^ 
jo en el Capitule I es en gran medida obra de Siéyés, en la 
ordenaci&n de poderes de la Constituci6n de 1.812. Basta co^ 
tejar algunos articules para comprobarlo. Sin embargo , las 
ralces del texto constitucional, sus fuentes inspiradoras y 
sus ideas base est&n mas pr6ximas al pensamiento tradicio- 
nal espanol, que al radicalisme democrâtico roussoniano, co^ 
me ha probado el profesor SANCHEZ AGESTA compulsando très - 
ideas esenciales a Rousseau (”centrate social como fundamen 
to del orden politico y de la soberanla nacional, la idea — 
de igualdad como eje del pensamiento democrâtico y la con— 
cepcidn de la ley como expresi&n de la voluntad general”)  ^
con la obra de les constituyentes de C&diz (11). La conse—  
cuencia sera que, tanto en el proceso legislative, como en 
la reforma constitucional, temas en les que durante la ”Con 
venci&n” se habla articulado institueionaimente la partiel- 
pacidn directa roussoniana, quedan marginados de la obra de 
C&diz: el poder legislative queda en manos de las Certes y 
la reforma constitucional en una remodelacidn de la idea s^  
eyésiana de les représentantes extraordinarios.
De este modo, las muy numerosas constituciones - 
espanolas del siglo XIX, no prevêen formula alguna de parti, 
cipaci&n directa, tanto en el piano constitucional, como en 
el legislative. Desde el Estatute Real de 1.934, hasta la - 
Constituci6n de 1.876, pasando por las "non natas" constitu 
clones de 1.856 y de 1.873, la reforma constitucional se -
(11) SANCHEZ AGESTA, L. - Obra citada. Pagina 67 y ss,
... ...
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atribuye a unos représentantes extraordinarios y el poder 1^  
gislativo a las CSmaras (12).
Igualmente a nivel doctrinal, segdn qued6 dicho , 
el tema de la participacidn directa est5 ausente en los plan 
teamientos tedricos y politicos. Tan s6lo en torno al Parti- 
do Doni6crata y la figura do FEIÎNANDO GARRIDO, surgen en^ ^^ p^a 
ha ciertas corrientes analogas al radicalisme democrâtico de 
Europa. Si bien en los documentes programâticos del prdLmero, 
no aparece referenda alguna al tema de la participacidn di­
recta (13), en FERNANDO GARRIDO en cambio, el dogma de la s£ 
berania nacional no es s6lo "extension tedrica de la justifi 
cacidn del poder" sino que se traduce en unas garantias poli 
ticas concretas entre las que aparece "la réserva del pueblo 
para ratificar las leyes aprobadas por las Cortes" (14)* Con 
la obra de GARRIDO aparece por tanto en Espaha, el radically 
mo democrâtico de corte fourierista,que en Francia represen—
(12) vêase SEVILLA ANDRES, D. - "El poder constituyente en 
Espaha I.806-I.868" y "La funci6n legislativa en Espa­
ha 1.808- 1.868", ambos en la Revista del Institute de 
Ciencias Sociales de Barcelona; I.964 y 1.965 respecta, 
vamente.
(13) Sobre el Partido Demdcrata, la obra principal es EIRAS 
A* - "El partido demdcrata espanol".- Navarra 1.961. - 
En cuanto a sus documentos programâticos pueden encon— 
trarse varios de elles en ARTOLA, M. - "Partidos y pro^ 
gramas politicos 1.808-1.936". Tomo II.- Madrid 1.975. 
Pagina 52 y ss.
(14) GARRIDO, F. - en "Espartero y la revoluci6n" y "La Re- 
publica democratica". Citado por Eliseo AJA "Democra- 




tan Ledrd Rollin y Victor Considérant, en Âlemania Ritting- 
hausen, y en Suiza Karl Bukli, con algunos de los cuales - 
llegd el autor espanol a tomar contacte en Londres (15).
Sin embargo, el radicalisme democrâtico que en - 
los autores mencionados conduce a colocar en los lugares - 
principales de sus planteamientos a "la legislacidn directa 
por el pueblo" (recuërdese la obra de Rittinghausen), en GA 
RRIDO, y mâs genâricaraente en el movimiento demâcrata espa- 
hol, se traduce primero y principalmente en el fédéralisme 
democrâtico, que culminaria en la I Repâblica. Como dice - 
ELISEO AJA en relaciân a GARRIDO, pero cuyas palabras son - 
aplicables de modo genârico a la ideologia y al partido de- 
mâcrata de la segunda mitad de siglo, "democracia y repâbl^ 
ca federal son târminos équivalentes" (l6).
(15) AJA, E. - Obra citada. Pagina 20.
(16) AJA, E. - Obra citada. Pagina 123.
. ...
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4.1.2. LA EVOLUCION SEMANTICA DE LAS INSTITUCIONES DE 
PARTICIPACION DIRECTA EN EL ULTIMO TERCIO DEL 
SIGLO XIX.
Como ha sido puesto de relieve en el constitu- 
cionalismo espanol del siglo XIX, no aparecen institucio- 
nés que virtualicen la participaciân directa, e inclusive 
las primeras referencias a tal modalidad de participaciân 
politica en la obra de FERNANDO GARRIDO, no aparece con - 
la denominaciân de Plébiscite con la que el castellano, - 
al igual que el francâs, denorainaba a âsta. Asi, en el - 
Diccionario de Autoridades de 1.737, precedente de los - 
posteriores Diccionarios de la Real Academia, aparece ya 
la voz Plebiscite como "la ley que la plebe de Roma esta- 
blecia separadamente de las ârdenes superiores de la Repu 
blica, a propuesta por el magistrado que llamaban Tribune. 
Por algiSn tiempo obligaba sâlamente a los plebeyos; pero, 
despuâs, se extendi6 a obligar universalmente a todo el - 
pueblo", acepciân que igualmente se puede encontrar en - 
las primeras ediciones del Diccionario de la Real Acade­
mia de la Lengua hasta 1.869.
Sin embargo, en los treinta ultimos ahos del - 
siglo XIX y primeros del XX, se puede apreciar una evolu- 
ci6n seraântica paralela a la producida en Francia, y que
.../...
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va a provocar un cambio del significado politico de taies 
instituciones, que se van a cargar de connotaciones valo- 
rativas•
En efecto, siguiendo la evoluciân oficial del 
vocabulario castellano, a través de los Diccionarios de - 
la Real Academia, se puede apreciar que en la onceava edi 
ciân de 1.869 aparece una segunda significacidn del térmi 
no Plébiscite: "Hoy se aplica a cualquier resoluciân toma 
da por todo un pueblo a pluralidad de votos"• Observese - 
que es tan solo veinte ahos escasos después de los prime­
ros plebiscites napoleânicos y exâctamente en el raismo — 
sentido utilizado alli en el Décrété de 2.XII.I85O: se r^  
fiere a la resoluciân y no al procedimiento. Entre tanto, 
el Referendum, que todavia no ha alcanzado en Suiza la ex 
tensiân que cobraria en 1.874, es desconocido en nuestro 
pais. Serâ en I.898, a travâs de ANGEL GANIVET, cuando se 
mencione el Referendum, el cual lo califica como tema de 
moda en sus Cartas finlandesas: "No obstante queda una so^ 
luciân, que no sâlo es fundamental, sino que en nuestro - 
tiempo lo que estâ mâs en boga: el sufragio, el Referen­
dum ..." (17), sin embargo, todavia no aparece neta la - 
distinciân entre ambos târminos. Quizâ, debido a la falta 
de experiencias plebiscitarias en nuestro pais, ni el târ 
mino "Plebiscito" termina de alcanzar las resonancias bo- 
napartistas y en parte peyorativas, que ya en el pais ve- 
cino contenia, ni puede apreciarse un mayor afianzamiento
(17) GANIVET, A. - "Cartas finlandesas".- Madrid I.898.
Pagina 31 *
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del termine "Referendum" que se remite sistemâticamente a 
Suiza. Varios ejemplos pueden citarse al respecte. Asi en 
1.902, JOAQUIN COSTA, desde una perspectiva antiparlamen- 
taria, escribe un pequeno opuscule sobre "El problema de 
la ignorancia del Derecho y sus relaciones con el status 
individual, el Referendum y la costurabre". Igualmente en 
1.906, ALCALA ZAMORA, con motivo de la reforma de la Ley 
Municipal, dira en la sesiân de Cortes del 9 de Febrero : 
"Si el Sr. Silvela hubiera leido el proyecto, veria que - 
acude varias veces al Plebiscite, al Referendum, a la con 
vocatoria de todos los electores para la deliberacidn de 
los asuntos graves"• Igualmente se puede constatar el eco 
que tuvo en nuestro pais en aquellas fechas, la polâmica 
en torno a la compatibilidad entre Participaciân Directa 
y Sistema Representativo, que dividia desde 1*875 la Teo- 
ria del Estado europea: La Real Academia de Ciencias Mor^ a 
les y Politicas dedica las sesiones de Octobre de I.906 a 
Mayo de 1*907 a dicho tema*
Es a partir de 1*910, cuando ya el Referendum 
parece haber desbancado, entre las instituciones democrâ- 
ticas, al Plebiscito, sierapre remitiendo el primero al - 
ejemplo suizo y americano* En 1*911, en el "Ensayo de un 
vocabulario social" de LOPEZ NUNEZ, se define el Referen­
dum como "Ihtervenciân del pueblo en las resoluciones de 
las Asambleas legislativas para aprobar o desaprobar ciejn 
tas leyes* Es prâctica seguida en algunas naciones demo-- 
crâticas como Suiza y los EE*UU*"* Por aquella época, - 
igualmente, el maestro POSADA, en su pequeho opuscule so-
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bre el sufragio, dedica tres capftulos al Referendum (l8). 
En 1.917 se escribe el primer trabajo aparecido en Espaha, 
dedicado exclusivamente al Referendum, de LUIS DE REPARAZ, 
(19)# Ninguno de ellos, visto desde una perspectiva contem 
poranea, suponen aportaciones nuevas respecte a lo que se 
estaba tratando en Europa, pero en la medida en que const^  
tuyen los primeros analisis del Referendum en nuestro pais 
merecen ser mencionados aqui.
Por dltimo, sera con PRIMO DE RIVERA cuando la 
participaciân directa quede définitivamente configurada en 
Espaha con sus connotaciones ideoldgicas actuales, ya que 
el General PRIMO DE RIVERA recurrira con frecuencia a la - 
idea de Plebiscito.
En efecto, en principio, la toma de poder por - 
el General Primo de Rivera aparece como una Dictadura en - 
sentido clasico, con la que el Monarca, y el propio Dicta- 
dor, pretenden sanear el pais para volver mas tarde a la - 
legalidad del 76, actitud que al menos, de modo manifiesto, 
se mantiene hasta Diciembre de 1.925# Coneretamente en la 
Exposici6n de Motives del Real Decreto de 4 de Diciembre - 
de 1#925, con que se sustituye el Directorio Militar por - 
otro Civil, se puede leer: "excusado parece manifester a -
(18) POSADA, A# "El sufragio". "Manuales Soler", sin fe«
cha. Capitule VII, VIII y IX. Paginas ■ 
6l a 85*
(19) DE REPARAZ, J. "El Referendum".- Madrid 1.917.
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V.M. que considero aun Indispensable mantener totaimente por 
ahora en suspense, los preceptos de la Constituciân de l8?6, 
sin intente de modifiearia, ni apartarnos de su espiritu" . — 
Sin embargo, el curso de los acontecimientos en les primeros 
meses del 2 6, y en especial la "Sanjuanada" (20), parece que 
movieron al Dictador a cambiar de actitud (2l). Concretamen- 
te el 5 de Septiembre de 1.92 6, en una nota oficial, anuncia 
la inmediata convocatoria de una Asamblea constituyente. Al 
d£a siguiente, la Union Patriotica convoca un "Plebiscite” • 
Sin embargo, dicho Plebiscito tiene un curioso carâcter; "es^ 
te voto de confianza, ha de otorgarse en forma de Plebiscito 
mediante las firmas de todos los espaholes y espaholas mayo— 
res de 18 ahos, conformes con las orientaciones del actual - 
regimen, que deberân estampar en los pliegos destinados a - 
tal efecto, durante los dias 11, 12 y 13 del présente mes” •
No merece especial interes tan peculiar consulta, 
cuya adulteraciân de sus resultados esta fuera de toda duda, 
(22) y que aun asi, no fueron suficientemente convincentes •
(20) Se denomina "Sanjuanada” a la conspiracion intentada - 
contra la Dictadura en la noche de San juan de 1.926 , 
que constituyô el intento mas serio de levantamiento — 
militar contra esta.
(21) Personalmente, segun he mantenido en otro trabajo aca- 
démico, la actitud de Primo de Rivera el 5-lX—1.926, - 
era la mas congruente, en correspondencia a la nueva — 
correlaciân de fuerzas sociales, por oposiciân a los - 
grupos conservadores que niantenian un retorno a la le­
galidad del 76. En ”La dictature de Primo de Rivera, - 
un premier essais d*etat social” — Mémoire de D.E.S. - 
Paris 1.975»
(22) Véase al respecte la circular remitida por el Gobierno 
a los Gobernadores Civiles el 8 de Septiembre en RUBIO 
CABEZA, M. "Crânica de la Dictadura". Barcelona 1.974» 
Pagina 230.
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Tan solo es de destacar, en cuanto que termina por matizar 
ideolâgicamente y dar significado a los conceptos de Refe­
rendum y plebiscito.
En el Diccionario Manual de la Real Academia de
1.927, se recoge, por vez primera, una définieiân de Refe­
rendum como "consulta que se hace al pueblo sobre asuntos 
de interâs comun"; la voz Plébiscité, por su parte, recibe 
una nueva acepciân: "consulta al voto popular directe para 
que apruebe la polftica de poderes excepcionales, mediante 
la votaciân de las poblaciones interesadas".
Desde un punto de vista politico, el Plebiscito 
celebrado en Septiembre de 1.926, sirve de punto de parti- 
da para la nueva legalidad que pretende instaurarse a par­
tir de 1.927# En el Real Decreto-Ley creando la Asamblea - 
Nacional, de 12 de Septiembre de aquel aho, se dice: "gran 
des sectores sociales se movilizaron con entusiasmo a los 
fines del llamamiento que les requiriâ, en el que era bâsd. 
co, primordial, convocar una Asamblea, que con el Plebisci 
to recibiâ amplisimo voto de confianza popular". Por otro 
lado, la nueva legalidad que se pretende instaurar, tam- 
biân réserva un importante lugar a la participaciân direc­
ta de tipo plebiscitario. En primer têi*mino para la aproba^ 
ci6n del nuevo texto, segdn deseo explicito del General, - 
que en la sesiân del 7 de Febrero de 1.928 de la Secci6n I 
de la Asamblea Nacional en que se discutian las Leyes Con^ 
tituÿentes, dijo: "Asi unas Cortes Constituyentes ••• care 
cerian de la eficacia que buscamos. Lo preferible es que - 
el proyecto de Constituciân sea soraetido al conocimiento - 
del pais, luego de obtener la aprobaciân Real en principio
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y mâô tarde, â una votaciân plebiscitaria, autorizada por un 
Décréta, que tenga todas las garantxas de fidelidad e irapar- 
ôialidad para ese solo acto" (23)# En segundo lugar, la nue- 
Và legalidad constitucional se pensaba debfa estar integrada 
de Varias leyes fundamentales, entre las que se incluia una 
ley plebiscitaria cuyo texto no llegâ a ser formalizado.
De este modo, la participaciân directa, que duran 
te el constitucionalismo del siglo XIX no aparece en absolu­
te, en el cursO del primer tercio del siglo XX queda fijada, 
en las dos instituciones mencionadas, al igual que en el re^ 
to de Europa# No es pues de extrahar, que en 1.931, a la ho- 
ra de remodelar el râgimen parlamentario en el sentido de - 
una mayor racionalidad y un mayor carâcter democrâtico, se — 
recurra como complemento de dicho râgimen parlamentario, a - 
las formulas de participaciân directa, al igual que en la - 
Cônstituciân de Weimar, texto que, por otro lado, como es s^ 
bido, se toma en parte como modelo.
(23) Diario de sesiones de la Asamblea Nacional# Madrid,
1 .928. Vol. I. Pagina 4.
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4.1.3. LA PARTICIPACION DIRECTA EN LA CONSTITUCION DE
1.931.
En efecto, la Constituciân de 1.931 estableciâ 
la posibilidad de participaciân directa en las decisiones 
estatales; concretamente en el Articulo 12, para la apro- 
baciân de los Estatutos Régionales, se exige, entre otras 
condiciones, "que los acepten, por lo menos, las dos ter- 
ceras partes de los electores inscritos en el curso de la 
Regiân, "votaciân a la que llneas mas abajo se denomina - 
"Plebiscito" ("si el Plebiscito fuera negative •••)"• -
Igualmente el Articule 64 prevêe la posibilidad de que el 
pueblo atraiga "a su décision mediante Referendum, las 1^ 
yes votadas por las Certes", y el mismo articule estable- 
ce la Iniciativa Popular de las Leyes.
Sin embargo, une y otro articule correrân suer 
te muy diversa, pues mientras que el primer precepto sera 
utilizado en tres ocasiones, la Iniciativa Popular y el - 
Referendum ni fueron utilizados, ni tan siquiera elabora- 
da la Ley especial, que segun el ultime pârrafo del Arti­
cule 64 debia regular las garantias de ambas institucio—  
nés. Contrasta, igualmente, la escasa virtualidad de la - 
participaciân directa a escala nacional, con las amplias 
polémicas y margen de actuaciân con que fuâ prevista en - 
diverses proyectos de constituciân previos al definitiva- 
mente aprobado. Veamos separadamente.
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A# La Participacion Directa en la elaboraciân de la Cons­
titue ion*
Como es sabido, una de las primeras decisiones - 
del Gobierno Provisional del 14 de Abril, fué disolver 
mediante Decreto de 6 de Mayo de 1*931, la Comisiân G^ 
neral de Codificaciân y establecer, en sustituci&n, - 
una Comisiân Juridica Asesora que, bien que organizada 
en varias Subcomisiones, ténia como encargo principal, 
la redacciân de un anteproyecto de Constituciân, en — 
tanto se elegian las Cortes Constituyentes, que habrian 
de convocarse mediante Decreto de 3 de Junio, una vez 
modificado el sistema electoral y el censo.
Dicho anteproyecto, culminado a principios de Ju 
lio, e inspirado principalmente en las ideas de ADOLFO 
POSADA, constituyo, en opinion de uno de los principa­
les comentadores de la Constitucion "una obra séria, — 
corrects, congruente, y quizâs mas armânica de lineas, 
y mas sistemâtica en su orientaci&n que el proyecto r^ 
dactado después por la Comisiân Parlamentaria" (24)• - 
Compuesto dicho anteproyecto por una extensa Exposicion 
de Motivos y 103 Articulos, quizâ sea de los tres tex­
tes redactados el que tenga mas en cuenta el constitu— 
cionalismo historien de nuestro pais y suponga una — 
aportaci&n mâs genuinamente espahola en los tres pro­
yectos elaborados. En relacion a la participacion di-
(24) FEREZ SERRANO, N. - "La Constituciân espahola".- Ma:
drid 1.932. Pagina 23*
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recta, tan sâlo aparece en los Articulos 22 y 30 como me 
dio de creaciân de Mancoraunidades Provinciales y aproba- 
cidn de Estatutos Régionales. Lo primero suponia el reco- 
nociraiento constitucional del E statute ^tinicipal de 1924
(25)# El segundo, como una extension analdgica del ante­
rior. Por ultimo, en el Articule 103, relative a la re­
forma constitucional, se prevâe la posibilidad de que - 
sea iniciada por el 30 % de los ciudadanos con derecho a 
voto, cifra elevadisima para lo que era y es habituai so 
bre el tema en el Derecho Comparado. Ausencia, por tanto 
casi total, de formulas de participaciân directa en el - 
anteproyecto de la Comisiân Juridica Asesora, siguiendo 
lo que habia sido habituai en el constitucionalismo del 
siglo XIX.
No se puede decir lo mismo del proyecto redactado 
por la Comisiân Parlamentaria (26) donde ya se adivina - 
lo que sera una constante en el texto final de las res­
tantes constituciones del periodo de Entreguerras; la in 
fluencia de la Constituciân de Weimar.
En efecto, el proyecto de la Comisi&n Parlamenta—  
ria mantiene la aprobaciân popular para los estatutos re
(25) Sobre dicho tema vease CASADO PALLARES, J.M. "La inici^ 
tiva, el Referendum y el recall". Madrid 1.928. Pagina 
61 y ss.
(26) En cumplimiento del Art. 21 del Reglamento de la Câmara, 
se eligiâ una Comisiân de 21 miembros, presidida por JI 
MENEZ ASUA, encargada de redactar y someter al pleno un
( proyecto de Constituciân. Formalniente toma como punto - 
de partida para sus trabajos el Anteproyecto de la Com^ 
siân Juridica Asesora, culminando su tarea el I8 de - 
Agosto de 1.931»
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gionales y la iniciativa popular para la reforma const^ 
tucional, si bien rebaja para esta ultima la cifra al - 
25 % de los electores inscritos. Pero ademâs, tras esta 
blecer un Présidente elegido por sufragio universal, in 
troduce el Referendum de arbitraje formulado en Weimar. 
Dicho modelo de Referendum, que el texto alemân estable 
ce para dirimir posibles discrepancias entre dos de los 
tres ârganos de representaciân popular (Présidente, Re­
ichstag y Reichsrat) como prerrogativa del présidente, 
es previsto en el proyecto examinado como prerrogativa, 
tanto del Présidente como del Pariamento. Asi, frente a 
la posibilidad de revocacion popular del Présidente a - 
instancia de la Câmara, contenida en el Art. 75 del pro^  
yecto en târminos casi idânticos a los de la Constitu— 
ciân de Weimar (27), el articule anterior prevee la po~
(27) Respecte a la semejanza del Art. 75 del proyecto espe­
cial con el Art. 43 de la Constar de Weimar, puede ver^  
se asi;
Articule 75 :
Antes de que expire su mand^ 
to, el Présidente puede ser 
destituido a propuesta del - 
Parlamento, por decision po­
pular que la ley regularâ.
La decision del Parlamento - 
requière una raayoria de dos 
tercios.
Tomada esta decision, el Pre 
sidente no puede ejercer sus 
funciones. Si el pueblo vota 
contra la destituciân se con 
siderara el Parlamento como 
disuelto•
Articulo 43 :
Antes de que expire este pla- 
zo, el Présidente del Reich , 
a propuesta del Reichstag,pu£ 
de ser depuesto mediante voto 
popular.
El acuerdo del Reichstag, re­
quière mayoria de dos tercios, 
y una vez adoptado césarâ el 
Présidente en el ejercicio de 
su cargo.
Si la propuesta de destitucLân 
es rechazada por el voto popu 
lar, se entenderâ que ello - 
équivale a una reelecciân del 
Présidente y el Reichstag qu^ 
darâ disuelto como consecuen- 
cia. (Traducciân de Perez Se­
rrano N., y Gozlv. Posada C .- 
en Constituciones de Europa y 
Amârica. Madrid 1.927)#
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slble decision popular de disolver las Camaras a ins- 
tancias del Présidente# Sin embargo, ni uno ni otro - 
precepto serian inclufdos en el texto final, pues al 
ser eliminado en la discusiân en el pleno la elecciân 
del présidente por sufragio universal, parecid exces^ 
VO situarle al mismo nivel que la Camara, para el po- 
sible recurso ante el pueblo#
Igualmente en el curso de las discusiones en el 
pleno de la Câmara, se introducen, en relaciân al te­
ma de la participaciân directa, dos modificaciones: - 
una de carâcter positive al incluirse el Referendum - 
facultative a iniciativa popular legislativa en el - 
Articulo 66, otra de signe contrario al suprimir la - 
iniciativa popular para el procedimiento de reforma - 
constitucional#
Respecte a esta ultima modificaciân del proyec­
to de la Comisiân, poco hay que decir por su extrahe- 
za# Como sehala el profesor PEREZ SERRANO "sorprende, 
considerablemente, que no se haya reconocido al pue­
blo el derecho de iniciativa, que venia consagrado en 
el anteproyecto, y que la Comisiân Parlamentaria etor 
gaba al 25 % de los ciudadanos ••••" (28), De las eau 
sas que motivaron dicha modificaciân, solo pueden re— 
cogerse las escuetas palabras de JIMENEZ ASUA, Prési­
dente de la Comision, que al final de la sesiân de 26
(28) PEREZ SERRANO, N. - Obra.citada. Pagina 334.
• • ./.
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de Noviembre dijo; "Antes de que se suspenda la sesion, 
quisiera dar lectura del ultimo articulo de la Constitu 
ciân, tal como ha quedado redactado por la Comisiân. El 
articulo dice ahora asi •••"La modificaciân consiste en 
que se ha suprimido el inciso c. (que contenia la ini­
ciativa popular) y que en lugar de •••" (29). En la se­
siân del dia siguiente, séria aprobado sin apenas discu 
siân el nuevo articulo de la Comisiân#
La incorporaciân, en cambio, del Referendum faculL 
tativo que no figuraba en los proyectos anteriores, fue 
motivo de una de las discusiones mâs acaloradas de los 
debates pariamentarios para la elaboraciân de la parte 
orgânica de la Constituciân.
El punto de partida fue el voto particular del - 
Sr• Castrillo (miembro del Partido Progresista en la Co^  
misiân) en que solicitaba que se incluyese la posibili­
dad de apelar las decisiones de las Cortes ante el pue­
blo a instancias del Gobierno, la tercera parte de las 
Cortes o un millon de electores (30)• El texto de Cas-
(29) "Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes". Vol.
V. num. 2.676.
(30) Concretamente el texto propuesto por CASTRILLO, que - 
formata parte de un voto particular a la totalidad de - 
la Constituciân, decia; "La potestad legislativa reside 
en la Naciân, que la ejerce por raedio de las Cortes. P^ 
ra apelar de estas a la ratificacion de aquellas por me 
dio del Referendum que organizarâ una ley, serâ necesa- 
rio; a) Solicitarlo, dentro del plazo de 15 d£as, fija- 
do para someter las leyes a la promulgacion. b) Que lo 
pida el Gobierno, la tercera parte de cualquiera de las 
Câmaras o un numéro de electores que no baje de un mi—  
lion". Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes. 
Ap. 10 al n2 26.
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trillo, cuyos orfgenes y contornos son dif£ciles de pre 
cisar (31), fuâ recibido en el Pleno con muy diversos - 
criterios. As£, mientras la minorfa radical socialista 
lo apoyâ incondicionalmente, el grupo socialista y la - 
Comisiân lo atacaban denodadamente, por entender que - 
con ello, se intentaba dejar la puerta abierta para re­
modelar la obra de la constituyente (32). Finalmente, - 
tras una breve suspension, la ComisiOn llegd a un acuer 
do y propuso el texto que, finalmente, ser£a aprobado - 
en el que quedaban exclu£das de posible referendum, la 
Constituciân, sus leyes complementarias, la ratifica- 
ciân de convenios internacionales, inscritos en la So- 
ciedad de Naciones, los estatutos régionales y las le­
yes tributarias. Igualmente se inclu£a la iniciativa p£ 
pular, a instancia del 15 # de los electores.
(31) La propuesta de Castrillo no encuentra paralelismo en 
ningun texto extranjero, y aparté de su dif£cil redac- 
ciân, constitu£a una perturbaciân del régimen pariamen 
tario en que estaba inmersa, al otorgar al Gobierno la 
posibilidad de recurrir al Referendum, un Gobierno que 
actuâba siempre, segun Castrillo, dentro del âmbito — 
del regimen parlamentario: disoluciân y mociân de cen­
sura •
(32) El diputado socialista Sr. Cordero, lo expondr£a clâr^ 
mente; "Vean los Sres. Diputados, que hay que hacer t£ 
da la legislaciân complementaria de la Constituciân, y 
que, sin duda, toda esa legislaciân, ley por ley, va a 
ser sometida al Plebiscito. Yo requiero sobre esto, la 
atenciân de todos los elementos que tengan interes en 
que la obra de las Cortes Constituyentes no se trunque 
y no se paralice, pues por este procedimiento puede pa 
ralizarse o perturbarse". Diario de Sesiones. Vol. IV. 
Pagina 1.987.
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Igualmente llama la atenciân de dicha discusiân 
parlamentaria, la confusiân terminolâgica entre el - 
Plebiscito y el Referendum. En todo momento, tanto en 
la discusion del mencionado Articule 66, que culmina- 
rfa con la inclusiân del Referendum Facultative, como 
en la del Articulo 72 sobre la aprobaciân de los esta 
tutos régionales por las poblaciones interesadas, los 
termines Plebiscito y Referendum fueron utilizados de 
modo indistinto, y tan sâlo en una ocasiân, el Diputa^ 
do socialista Sr. Cordero, introdujo un atisbo de dis 
tinciân al calificar al Referendum como "Plebiscito — 
légitimé". Contrasta en cambio dicho confusionismo - 
con la adecuada aplicaciân de ambos termines en el - 
texto final, lo que puede encontrar su explicaciân en 
la presencia de eminentes juristes entre los miembros 
de la Coniisiân, f rente a la falta de una clara delim^ 
taciân vulgar de los conceptos de Referendum y Plebi^ 
cito, mâs alla de ciertas connotaciones peyorativas - 
del segundo de ellos, fruto tanto de la influencia - 
francesa, como de la experiencia primoriverista.
B. Regulaciân juridica.
En efecto, el Articulo 12 exige la aprobaciân - 
de las dos terceras partes de los electores inscritos 
en el censo de la regiân, para la aprobaciân del Est^ 
tuto propuesto por la mayoria de los Ayuntamientos, - 
votaciân a la que se denomina Plebiscito en funciân - 
del carâcter instaurador de la consulta, siguiendo la 
terminologia aqui expuesta. Dicha votaciân, que hay - 
que entender como elemento esencial en la configura—
... ...
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clân del nuevo niîcleo politico-admin 1st rat ivo, parece 
tuar sus origenes mâs prâximos en el Articulo 11 de la - 
Constituciân de Weimar y los plebiscitos subsiguientes a 
la I Guerra Mundial, sin olvidar la idea de "el espiritu 
del pueblo como elemento singularizador" que esta en la 
base de tal tipo de consulta, y que como ha puesto de m^ 
nifiesto el profesor GARCIA ENTBRRIA (33), constituye la 
sustancia del regionalismo del siglo XIX y primer tercio 
del siglo XX.
En relaciân a dicho plebiscito, hay que destacar - 
la exigencia de una respuesta aprobatoria de las dos ter 
ceras partes del censo de la regiân, requisite que en el 
curso de los debates se intentâ sustituir, primero reba- 
jando el porcentaje a tres quintos (Sres. Alomar y Xirau) 
y mâs tarde, que fuera con referenda al numéro de votan 
tes (sres. Horn y Orozco). Pero ni una ni otra propuesta 
prosperâ, a fin de evitar que, dado el reducido censo de 
las posibles futuras regiones, se adoptasen taies deci—  
siones por un pequeno numéro de votantes.
El Articulo 66 en cambio, establece el "Referendum" 
como medio de que el pueblo atraiga a su decisiân las - 
Leyes votadas por las Cortes. Exceptuadas ciertas mate-- 
rias, (por las razones anteriormente mencionadas) su ini 
ciativa se confiera al 15 # de los electores, cifra algo
(33) GARCIA ENT ERRIA, E. - "La cuestiân regional. Una refie-
xiân". El Pais 21.9.76.
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elevada (recuârdese el 10 % que se fijaba en Weimar) con 
la que se pretendla eludir un uso demasiado frecuente de 
dicha instituciân a la par que se negaba tal prerrogati­
va al Parlamento y al Gobierno, por temor a un posible - 
retorno al caciquismo de unas votaciones amahadas desde 
Madrid. Es por esta razân, que el Articulo 66 queda redu 
cido a un escueto reconocimiento de dicha instituciân y 
al establecimiento de ciertas cautelas, pero en su breve 
dad no llega a aclarar la naturaleza de la instituciân, 
ni el plazo de que dispone el pueblo para ejercer su pre 
rrogativa. En cuanto a lo primero, dado que dice "atraer 
a su decisiân" parece tratarse de un ejercicio por el - 
pueblo de la potestad legislativa que lé atribuye al Ar­
ticulo 51 ("La potestad legislativa reside en el pueblo") 
y que habitualmente se encuentra delegada en las Cortes. 
En cuanto al plazo para ejercer dicha prerrogativa, y da^  
das las discusiones en la Asamblea Constituyente, parece 
que ha de entenderse antes de la promulgacion, tal como» 
figuraba en la propuesta del Sr. Castrillo, que esta en 
la base del articulo. Sin embargo, no es posible llegar 
a una clara conclusiân, al no haberse llegado a elaborar 
la ley que debia regular en detalle la instituciân, y a 
la que se hacia referenda en el dltimo pârrafo del art^ 
culo •
C. La prâctica de la participaciân directa en la II Republi 
c a .
En cuanto a la prâctica de las instituciones de - 
participaciân directa en la II Republica, difiere enârm^ 
mente segun su âmbito; asi, mientras que plebiscites de 
los exigidos por el Articulo 12 de la Constituciân se ce
.../...
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lebraron en cuatro ocasiones, los Référendums a que se 
referia el Articulo 66 ni siquiera fueron regulados en 
detalle por ley ordinaria.
La explicaciân de tal divergencia, hay que si- 
tuarla, principalmente, en factores ajenos a la Const^ 
tuciân, aunque tampoco conviene olvidar el porcentaje 
del 15 ^ de electores, algo elevado para solicitai* un 
referendum facultative.
En relaciân a los plebiscites de carâcter local 
hay que destacar la fuerza con que contaba, en la deca 
da de los ahos 30, el movimiento regional, especialmen 
te en Cataluha, pero igualmente en el Pais Vasco. De - 
este modo, la instauraciân de la Republica supuso para 
ambos movimientos nacionalistas la posibilidad de nue­
vas perspectivas que ya habian sido adelantadas en el 
Facto de San Sebastian, un aho antes. Fue precisamente 
en base a las promesas alli contenidas (34) que el pri^
(34) MIGUEL MAURA cuenta câmo la reuniân de San Sebastian, 
tuvo como punto de partida de sus deliberaciones el — 
problema catalan; "apenas abierta la sesiân, Carrasco 
Formiguera planteâ sin disimulos, el pleito catalan.. 
.#; lo que sostuvimos los no catalanes, y lo que en - 
définitiva prevaleciâ, con el voto unanime, fué que — 
la Republica no podia contraer mâs compromises pre­
vios con Cataluha, que el de llevar al Parlamento - 
constituyente un Estatuto de autonomia, siempre y — 
cuando el pueblo catalan, consultado mediante elecci^ 
nés libres, declarase que deseaba esa autonomia".- —
MAURA, M.- "Asi cayâ Alfonso XII".
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mer plébiscite en el marco del Estado Espanol, aunque 
fuese tan solo para Cataluha, se celebrâ prëviamente, 
a todo reconocimiento constitucional del mismo, el 2 
de Agosto de 1*931* Sus resultados mayoritarlamente — 
afirraativos, prâximos al 73 % del electorado (35), su 
pusieron la aprobaciân del Estatuto por el pueblo Ca­
talan que entraria en vigor, tras su aprobaciân por - 
las Cortes, el 6 de Mayo de 1*932*
De igual modo sucediâ en el Pais Vasco, donde — 
la llegada de la Repdblica supuso igualmente una gran 
potenciaciân del movimiento nacionalista, pues si —  
bien es cierto que alli el plebiscito no se celebrô — 
hasta el 5 de Noviembre de 1*933, fuâ debido a que - 
elaborado un proyecto, para las cuatro provincias —  
(Alava, Guipdzcoa, Vizcaya y Navarra) y somctido a vo 
taciân de los représentantes municipales, fuâ rechaz^ 
do el 19 de Junio de 1*932 por los représentantes de 
los municipios navarros, lo que obligâ a una nueva r^ 
dacciân del mismo para las tres provincias (36)* En — 
cuanto a sus resultados, llama la atenciân la elevada
(35) Resultados del Plebiscito de 2 de Agosto de 1*931*
Electores : 792*589 A favor En contra Nulos
Votantes : 598*639 594*013 3*262 1.364
(75*55 %) (74*95 %) (0*41 %) (0*17 %)
Fuente : El Imparcial* 7 de Agosto de 1*931 
(Resultados oficiales).
(36) Sobre dicho tema, vâase PAYNE, S. - "El nacionalismo
vasco". Barcelona 1.974 - Pagina I69 y ss.
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tasa de participaciân, en especial en Guipuzcoa y Vi^ 
caya, donde supuso el 90 %, siendo sensiblenente in­
ferior en Alava, donde sâlo alcanzo el 58*3 %• Igual­
mente destacable es el porcentaje de respuestas afir- 
mativas (84 %)  ^ que encuentra parte de su explicaciân 
en la coincidencia de fechas con las elecciones parla 
mentarias en todo el pais, que se celebrarian quince 
dias despues, lo que empujâ a los diversos partidos - 
régionales a aparecer como adalides del Estatuto (37)«
Por ultimo, con independencia de otros proyec— 
tos, de estatutos régionales que no llegaron siquiera 
a ser formalizados (38), cabe recordar, el proyecto - 
de estatuto gallego sonietido a la aprobaciân de los - 
représentantes municipales el 4 de Diciembre de 1.932 
y que, a pesar de sus resultados afirmativos, no lie 
gâ a ser somctido a Plebiscito. Tampoco el segundo - 
proyecto, aprobado en Junio de 1.936, en votaciân po­
pular con tan sâlo 6.I6I votos negatives, pudo llegar 
a ser discutido nor las Cortes.
(37) Resultados del plebiscito de 5 de Noviembre do 1.933:
Electores : 490.167 A favor En contra
Votantes: 426.512 411*756 14*756
(87*0 g) (84 %) (3*1 %)
Fuente: PAYNE, S* - "El nacionalismo vasco". Barcelo
na 1.974)*
(38) TAIIAMES menciona anteproyectos do Estatutos en Aragon, 
y en las dos Castillas y Léon, en "La Republica. La r- 
era de Franco". Madrid 1.973* Pagina 209*
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El Articulo 66, por el contrario, quedâ inédite en 
la prâctica constitucional de la II Republica, no llegân 
dose a soliciter ningun Referendum ni iniciativa popular 
por el 15 % del electorado. Tres parecen ser los factu­
res mâs significativos. En primer termine, el sistema - 
pluripartidista, amparado en un sistema electoral que de 
modo formai contenia garantias para la representaciân de 
las minorlas, concediendo a estas unas espectativas, en 
el piano parlamentario, que haclan menos necesaria la - 
presentaciân y resolucion de demandas por vlas ajenas a 
la extrictamente parlamentaria. En segundo lugar, la ra- 
dicalizaciân de actitudes que supuso, para el sistema p£ 
lltico de la II Republica, una continua fuente de inest^ 
bilidad, acrecida en cada consulta electoral, y que la - 
puesta en marcha de un procedimiento referendario no hu­
biera hecho mâs que agudizar. Por ultimo, no hay que ol­
vidar, la elevada tasa del 15 % del electorado, lo que - 
equivalla a movilizar, aproximadamente, a 1.875*000 ciu­
dadanos para poner en marcha una instituciân prâcticamen 
te desconocida a nivel popular, en la Espaha de los ahos 
30.
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4.2. LA PARTICIPACION DIRECTA DURANTE EL REGIMEN
DE FRANCO.
Plantear y desarrollar el tema de la parti­
cipaciân directa en el régimen politico espahol instau 
rado a partir de 1.936, es tarea harto comprometida en 
diferentes pianos, pues, tanto desde un aspecto histâ- 
rico como jurldico, ideolâgico o politico, el tema - 
plantea cuestiones candentes y controvertidas diflci- 
les de resolver desde una perspectiva parcial y limit^ 
da a las instituciones de participaciân directa, cuan­
do âstas pueden ser consideradas bien como el princi­
pal exponente del régimen, en cuanto estado de excep- 
ciân de tipo bonapartista plebiscitario, o bien como - 
el primer intento de regular e institucionalizar el r^ 
gimen por la via del sufragio universal. Es por estas 
razones, que estas primeras llneas seran aqul algo mâs 
extensas a fin de precisar el enfoque adoptado para la 
exposiciân y desarrollo del tema.
En primer término, es necesario indicar el 
enfoque predominantemente histârico elegido para el — 
anâlisis de la participaciân directa en el Régimen de
.../...
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Franco (1) y que^  per tanto^  cuenta con unos limites tempo­
rales bastante precisos, ya que si bien es cierto que el - 
presente eplgrafe, se alarga mas alia de la citada fecha, - 
se trata tan sdlo de examiner el epllogo de dicho perlodo,- 
en el que la figura del Referendum ocupa un lugar central - 
(2).
Dicha perspective, no supone, sin embargo, renun 
ciar al analisis jurldico de las actuales Leyes Fundamenta- 
les, sino examinarlas en el contexte hist6rico para el que 
fueron creadas. En efecto, como es de sobre conocido, y per 
razones que no son del case aqui, los documentes de carac- 
ter formalmente constitucional, han side motive principal- 
mente de dos tipos de analisis: per un lado aquellos cuya - 
finalidad principal consiste en justificar las excelencias 
de dichos textes o ensalzar la figure de su eutor como salv^  
dor del pals y forjador de una tercera via para la democra-
(1) Al hablar de Regimen de Franco se eraplea pues en cuan- 
to perlodo hist6rice comprendido entre IS de Abril de 
1,938 y 20 de Noviembre de 1.975, en termines anâlogos 
a le que Ricardo de la Cierva denomina ”Franquisme”, y 
que en ocasiones se emplearâ de modo indistinto, vêase 
del autor mencionado ”Franco y el franquisme” en ”La - 
Espahâ de los ahos 70”. Volumen III, pagina 159 y si—  
guientes. Igualmente ”Historia del Franquisme”, Barce­
lona 1,975#
(2) En efecto, la constante que con mayor reiteracidn se - 
viene repitiendo desde el 20 de Noviembre de 1,975, es 
la necesidad de cambio a nivel institucional ( llamese 
reforma, ruptura pactada o ruptura revolucionaria) cam 
bio que parece situar su punto de partida por exigen- 
cia jurldica y polltica en un Referendum, segun se ve- 
ra mas adelante.
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cia. Evidentemente, se tradujo ello con frecuencia en traba- 
jos de dudoso valor cientlfico de los que el ndmero raonogrâ- 
fico de la Revista de Estados Politicos sobre la Ley OrgSni- 
ca constituye, en algunos de sus artlculos, un buen ejemplo,
(3) pero séria injusto olvidar la obra de otros autores, de 
indüdable valor cientlfico, como es el caso, por ejemplo, de 
la obra de F.J. CONDE. Sin embargo, en la ultima década, di­
cho tipo de trabajos convive con otro enfoque, que posibili- 
tado por la apertura cultural del regimen, y tomando como - 
punto de partida las perspectivas abiertas por la Ley Organ^ 
ca del Estado, centran el objeto de su analisis en el funcio 
namiento futuro de las instituciones, una vez producido los 
hechos sucesiarios y alcanzado su pleno desarrollo los pre- 
ceptos de rango fundamental# Siguiendo una llnea iniciada ya 
de antiguo por el profesor SANCHEZ AGESTA (4), los profeso—  
res FERNANDEZ CARVAJAL, DE ESTEBAN y HERRERO DE MINON (5), - 
son los mas relevantes autores de lo que se ha dado en lia— 
mar derecho constitueional de anticipacidn. Entre uno y otro 
enfoque, existe un âmplio campo desierto, por el que durante 
el franquisme era dificil transiter; valga como ejemplo la - 
ausencia de trabajos cientlficos sobre Derecho Constitucio—  
nal Espahol, de gran parte de los especialistas de la disci­
plina en estes ahos. Recuêrdese a Nicolas P. Serrano, Rufz -
(3) Se trata del numéro 152 de Marzo-Abril de 1.967 de la - 
Revista de Estudios Politicos.
(4) SANCHEZ AGESTA, L. - ”Apéndice al Curso de Derecho Cons 
titucional”.- Madrid 1.962.
(5) FERNANDEZ CARVAJAL, R. - «La Constituci^n Espahola".---
Madrid 1.969#- ESTEBAN J. et alii. - «Desarrollo polxti 
co y Constituci6n Espahola”.- Barcelona 1.973#- HERRERO 
DE MINON, M. - «El principle Monarquico”.- Madrid 1.972.
* . . #
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del Castillo, Garcia Pelayo, Lucas Verdd, Tierno Galv&n 6 
ménez de Parga, entre otros muchos, que, desde muy diverses 
actitudes académicas o politicas, no han publicado trabajos 
sobre el tema.
Hoy, sin embargo, no parece cientificamente nece- 
sario, ni hist6ricamente posible, hacer el mencionado dere­
cho const it ucional de anticipacidn y si, en cambio, examinai* 
las Leyes Fundamentales en el marco hist6rico para el que - 
fueran elaboradas, lo cual impone, de partida, una grave di- 
ficultad; la de sus frecuentes contradicciones, tanto entre 
los diferentes textos, como entre estos y su puesta en prac­
tice (6).
No obstante, hay que constater una cierta coheren 
cia en las Leyes Fundamentales, al menos en lo referente al 
tema de participaci&n directa, explicitada en dos extremes . 
En primer termine se puede apreciar una cierta coherencia - 
respecto a los presupuestos ideoldgicos del franquisme* En - 
segundo lugar, cade una de las Leyes Fundamentales, constitu 
ye una adecuada expresidn de la correlaci&n de fuerzas en el 
seno de las diferentes corrientes que integran el Movimiento,
(6) En sentido contrario se expresa la obra anteriormente - 
mencionada «Desarrollo politico y Constituci6n Espahola” 
que, en su pagina 44, dice: «contâmes con una constitu— 
ci6n y no con un caos de leyes arbitrarias y oportunis- 
tamente dictadas”• Sin embargo, tal afirmacion parece - 
venir deterrainada por la propia naturaleza de dicho tr^ 
bajo, la de dictâmen juridico#
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correlacion que en gran medlda viene determinada por la situa 
cidn internacional y por el desarrollo interior, con primacia 
de la primera hasta 1*953, y de la segunda en el periodo si- 
guiente (7)* En este sentido podria decirse que es, en gran - 
medida, aplicable a cada una de las Leyes Fundamentales el ca^ 
lificativo de ” semanticas”, en el sentido en que lo utiliza - 
LOEWENSTEIN en cuanto formalizaci&n de la situacidn existente 
del poder politico (8), tesis que, por otro lado, es manteni- 
da en cierto grado, de modo habituai, por el profesor RUBXO - 
ZXORENTE, entre otros (9)* Ello conlleva la presencia en las 
Leyes Fundamentales de corrientes de inspiraci&n muy diferen­
tes, pudiéndose, inclusive, llegar a hablar de un cierto dua- 
lismo constitucional*
Sera, por tanto, a partir de taies presupuestos b£ 
sicos, como pretendoremos exponer el tema de la participaci&n 
directe durante el Rëgimen de Franco, tema por otra parte, c£ 
mo ha quedado dicho, de especial relevancia,tanto por consti- 
tuir êsta uno de los puntos mas concordantes con los presupues 
tos ideoldgicos del franquisme, como por la importante utili- 
zaci&n que de ella se ha hecho, ya que, durante casi treinta
(7) RAMA, C* - "La crisis espahola del siglo XX"* Mëji
co 1*976* Pagina 361 y ss*
(8) LOEWENSTEIN, R*- "Teoria de la Constituci6n"*- Barcelona
1*970* Pagina 218.
(9) Serie de articules publicados en el diario INFORMACIONES
de Madrid, en Agosto de 1*975*
/**#
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ahos, ha significado el unico procediraiento reconocido del 
sufragio universal directo# En efecto, como es sabido, la 
segunda de las Leyes Fundamentales, de carHcter organico,- 
es la denominada Ley de Referendum Nacional, de 22 de Octu 
bre de 1*945, on la que, en su Articule 2, se dice: "El Re^  
ferendum se llevarâ a cabo entre todos los hombres y muje- 
res de la Naci6n, mayores de veintiun ahos"* Dos ahos des- 
puës, se pondra en practica la mencionada ley para la apr^ 
baci6n de la Ley de Sucesi&n, que en su Articule 10 mencio 
na el Referendum como necesario, para la derogaci&n o mod^ 
ficacion de las Leyes Fundamentales* Por ultimo, la Ley Or^  
ganica del Estado, situarâ la institucidn del Referendum - 
en el nuevo contexto que instaura, y sera igualmente apro- 
bada por votacion popular. En torno a taies Leyes, y a am- 
bas consultas populares, girarâ el présenté epigrafe.
Evidentemente, el intento de explicaci6n global 
del régimen politico que ha gobernado Espaha desde 1*939 , 
sdlo es posible en funcion de multiples variables, inten— • 
tândose aqui, tan s6lo, extrapolar una de estas, la de su 
componente plebiscitario, a fin de esbozar desde dicha - 
perspectiva una coherencia l6gica a su entramado de legal^ 
dad*
* * * / *  * *
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4* 2* 1# LOS FUNDAMENTOS DE LA PARTICIPACION DIRECTA EN EL
4* 2* 1# 1#
REGIMEN DE FRANCO.
IDEOLOGICOS.
La participaci^ n directa en nuestras Leyes Funda­
mentales aparece en très mementos: 1*945, 1*947 y 1*966* Ev^  
dentemente, c6mo se desarrollara mas adelante, serân, sobre 
todo, factores coyunturales los que determinen taies normas, 
ein embargo, séria injusto menospreciar una cierta coheren— 
cia de éstas con los presupuestos ideol6gicos del franquisme* 
El profesor Linz, con acierto, prefiere emplear el termine — 
"mentalidad" para precisar la distinci6n entre regimenes au- 
toritarios y totalitarios, definiendo aquélla como "modes de 
pensamiento y sentimiento, mas emotives que racionales, que 
preveen modes no codificados de reaccionar ante las distin­
tas situaciones (10) y que mas tarde séria matizada y descora 
puesta desde una perspectiva sociologies en los "componentes 
ideolOgicos del franquisme", por AMANDO DE MIGUEL (11)* Sin
(10) LINZ, J* - "Una teoria del rOgimen autoritario* El 
caso de Espaha* En la Espaha de les - 
ahos 70"* Volumen III*— Madrid 1*974*- 
Pagina 1*480*
(11) DE MIGUEL, A*- "Sociologia del Franquisme"*- Barcelona
1*975*- Paginas 237 y 55*
* # * / *  *
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embargo, parece que en una apreciaciOn global del franquisme, 
en cuanto regimen politico de un periodo histOrico determine 
do, puede resultar preferible la expresiOn de presupuestos - 
ideolOgicos para referirse al "conjunto de ideas, conviccio- 
nes, prejuicios e incluse sentimientos, sobre el modo de or- 
ganizacion y ejercicio del poder politico" en dicho rOgimen,
(12) que, a nivel formal, sean elementos explicatives del - 
ejercicio del poder por una determinada clase politica, y en 
cuanto tal, cumplan una funeiOn legitimadora# En este senti­
do amplio, y referido unieamente al "mode de organizaciOn - 
del poder", parece clara la existencia de unos presupuestos 
b^sicos en el franquisme plasmados, en parte, en las Leyes — 
Fundamentales (13), y que no cabe imputar de modo exclusivo, 
al General Franco. Dichos presupuestos ideoldgicos del fran­
quisme, tendran un caracter fluido e ±r£n aportando en cada 
memento los elementos precises para dotar al regimen de legd 
timidad. Tres de estes, son los que merecen aqui una espe­
cial atencidn: el de un cierto tradicionalismo nacionalista 
y antiparlamentario, la teoria del caudillaje, y la democra- 
cia organica. Ciertamente, con ellas no se agota el tema de 
la superestructura ideol6gica del franquisme, ni se pretende 
analizar su posible correlaci6n con intereses de clase. Se — 
trata tan s6lo de seleccionar aquelles presupuestos que han
(12) LUCAS VERDU, P. - "Principles de Ciencia Politica"♦ -
Volumen I.- Pagina 198.
(13) En sentido contrario se expresa GOMEZ A31ANDA, R. - "La 
filosofia politica de la Ley Organica y las ideologias 
contemporaneas", en Revista de Estados Politicos nura.- 
152, paginas 157 y 55#
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servido de autojustificaci^n del Régimen y principio formal 
de legitimacién del ejercicio del poder. Analicemos separa- 
damente.
Entre los muy diferentes factores que integran - 
lo que se viene denominando presupuestos ideolégicos del - 
franquismo, quiza sea el mas constante un autoritarisme na­
cionalista y antiparlamentario. En efecto, bien que fluc­
tuante, tanto en sus raices histéricas como en su formula—  
cién concreta, el autoritarisme nacionalista y antiparlamen 
tarie es el elemento mas significative de un régimen que - 
pretende justificarse ante todo, durante su vigencia, en - 
las excelencias que el principio de autoridad puede introdu 
cir en la gestién estatal. Asi planteado, y de modo genêri- 
co, podrfa decirse que el autoritarisme del régimen encuen- 
tra sus rafces en el pensamiento tradicional francos, carac 
terizado por el antipariamentarismo y nacionalismo. Sin em­
bargo, de modo raés inmediato, parece que el franquisme, y - 
especialmente el pensamiento del General Franco, en cuanto 
movimiento autoritario, tiene unos origenes mas propiamente 
espaholes, en el regeneracionismo, tamizado por la versién 
que de dicho movimiento intelectual hizo el General Primo - 
de Rivera. En los discursos de Franco, son frecuentes las - 
palabras elogiosas para la Dictadura del General Primo de - 
Rivera (14), de los hombres politicos de la Dictadura se -
(14) DE LA CIERVA, B. - "Franco y el Franquisme".
Volumen III. Madrid 1.974* Pagina
176*
* * * / *  * *
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fiirVe én los primeros ahos del Régimen (l5) y sus concepcio- 
îies pôliticas se encuentran préximas en muchos extremos a - 
las del Dictador, lo que se traduce a nivel constitucional - 
an servirse de proyectos entonces elaborados (16) Aunque no 
es posible saber hasta que punto la Ley de Referendum del 45 
ge inspira en el proyecto de ley plebiscitaria ideada por - 
primo de Rivera, por no llegar esta dltima a formalizarse - 
(véase eplgrafe 4*1 •), cabe pensar que existe una cierta prjo 
Ximidad entre ambas. Sin embargo, dicho tradicionalismo ant^ 
parlamentario, que se prolongara en las décadas siguientes , 
enContrara, a partir de 1.958, otro nuevo modelo en el Gene­
ral De Gaulle, del que no cabe dudar de su ant iparlament ari^ 
mo nacionalista y bonapartista, y por el que el General Fran 
00 Sentla igualmente admiracién, como lo muestra las frecuen 
tes reminiscencias que se encuentran en sus discursos. De e^ 
tO modo el Referendum, que aparece en las Leyes Fundament a—  
les en 1.945, si no debe su existencia a dicho factor, si al 
menos, no supone un elemento totalmente ajeno y distorsionan 
te, sino en mayor grado un refuerzo a éste, en base a las po^  
Sibilidades plebiscitarias que dicha institucion encierra.
(l;5) LINZ, j. —"Continuidad y dise ont inuidad en la elite -
polltica espahola", en Estudios de Ciencia
Polltica y Sociolégica.- Madrid 1.972. Pa­
gina 381.
(16) MORODO, R.—"La proyeccién constitucional de la Dictadu
ra de Primo de Rivera", en Boletln Informai 




Totalmente diferente es el caso de los otros dos 
componentes de los mencionados presupuestos ideolégicos del 
franquisme,:teoria del caudillaje y democracia organica, - 
pues lejos de ser permanentes parecen sucederse él uno al - 
otro, y por otro lado, su coherencia con la participacién - 
directa en los términos en que aparece en las Leyes Funda­
mentales, no es del todo clara.
La teoria del caudillaje, cuyos orlgenes hay que 
situarlos en la obra de Conde que se encabeza con ese tltu- 
lo, sera la teoria oficial de legitimacién de los primeros 
ahos del régimen, Como dice el profesor ZAFRA "hasta 1,947, 
el Jefe de Estado es una figura polltica que se explica in- 
telectualmente con arreglo a dos ingredientes: la jefatura 
militar •••• y el caudillaje de un movimiento doctrinal ali 
mentado por un esplritu de radical discrepancia con los con 
ceptos politicos caracterlsticos del Estado demoliberal y - 
por tanto, con la idea de una Jefatura de Estado residual,- 
médiatizada u ornamental" (17), Los fundamentos teéricos de 
dicha concepcién hay que remitirlos a Max Weber y sus tipos 
de dominacién, que se utilizan por entonces como causa jus- 
tificadora. En dicho contexto la participacién directa recjo 
nocida en 1,945, bajo la denominacién de Referendum, pero - 
que en verdad se entiende como institucién plebiscitaria, - 
tiene por objeto actuar como decisién polltica soberana que 
sirva de punto de partida para una transformacion del caudi. 
liaje, hacia una dominacién racional que de modo latente ya




ex1stla desde 1.942 y la Ley de Cortes. Esa sera al menos la 
llnea de interpretacion que aporta el autor de la teoria del 
caudillaje F.J. CONDE, tres ahos después de la obra antes c^ 
tada, y pocos meses después de la Ley de Referendum. En efec^ 
to, en Noviembre de 1.945, CONDE publica su "Representacién 
polltica y Régimen espahol", en que afirma: "La labilidad de 
este tipo de auctoritas (sic) (se refiere al caudillaje) es- 
triba en su propia naturaleza, en su vinculacién a una situa^ 
cién extraordinaria. La fé en el herolsmo se mantiene a max^ 
ma tension mientras la mision heroica se halla en trance de 
cumplimiento. Cumplida y rebasada la situacion extraordina- 
ria, la tensién decrece y el movimiento emocional de que la 
creencia se nutre, dériva hacia el cauce de lo cotidiano ... 
la peculiaridad de esta tercera etapa (se refiere al perlodo
1.942-45) estriba en haber mantenido abiertas dos posibilida 
des de despliegue, tradicién y razén, mientras se acentua - 
paulatinamente el elemento racional sobre las demas". Y mas 
tarde dira; "si el Fuero de los Espaholes représenta el cul— 
men del principio de racionalizacién del poder, la nueva ley 
de 22 de Octubre de este aho, denuncia a las claras que la - 
racionalizacién adopta resueltamente formas democraticas" — 
(l8). Résulta innecesario insistir en el paralelismo de di­
cha concepcién del referendum de la ley del 45, con las te— 
sis de Max Weber respecte al papel de la participacién direc^ 
ta en la transformacién de la dominacién carismatica, segun 
fueron expuestas en el epfgrafe 2.3.3., y que confirmarfa el 
hecho de someter a votacién popular la Ley de Sucesién dos -
(l8) CONDE, F.J. - "Representacién politica y Régimen espa­
hol". - Madrid 1.945.
... ...
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ahos después* Como indica el profesor SANCHEZ AGESTA "el he­
cho de que esta ley fundamental de Sucesién se sometiera al 
Referendum, entrahaba la elevacién del Referendum como con—  
sentimiento de la nacién a principio de legitimidad"• (19)*
En la préctica, sin embargo, dicho proceso de ra­
cionalizacién no pasé de una mera rutinacién y normacién del 
caudillaje, pero no se puede decir que se produjese una ple­
na racionalizacién y constitucionalizacién del Régimen, ya - 
que se mantuvieron los mismos esquemas de poder* El caudillo 
mantuvo intactas sus atribuciones, y el modelo de dominacién 
siguié siendo el mismo, ya que la utilizacién que se hizo de 
la ley de Referendum en 1*947, tan sélo sirvié para legiti—  
mar el régimen vigente a través de la consulta popular, y a 
la vista de una regularizacién monarquica del sistema que no 
se virtualizaria hasta muchos ahos después* No obstante, a - 
nivel formai si que sirvié para abandonar la teoria del cau­
dillaje como teoria de legitimacién oficial, siendo a partir 
de entonces sustituida por una nebulosa y compleja justifica 
cién, que remitia tanto a la votacién de 6 de Julio de 1*947, 
como al nuevo orden constitucional y la forraalizacién del nue 
vo estado en "Reino", y todo ello remodelando un nuevo mode­
lo oficial de democracia a la medida de nuestras necesidades, 
la democracia organica*
En efecto, la transformacién mencionada de las b^ 
ses justificadoras del régimen con el consiguiente abandono 
de la teoria del caudillaje, que se opera entre 1*945 y —  
1*947, en la medida en que se apoya parcialmente en el voto
(19) SANCHEZ AGESTA, L. - Obra citada. Pagina 42.
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popular de 1.947, abre igualmente la puerta, al menos de modo 
formal, a la democracia politica. Asi, las alusiones de Fran­
co a la democracia en cuanto justicia social, son frecuentes, 
antes y después de esas fechas, sin embargo, las referencias 
a la naturaleza democratica del regimen, en cuanto participa­
cién popular en los asuntos estatales se reducen al Articulo— 
IS de la Ley de las Cortes e inclusive alii no se précisa la 
naturaleza de ésta, pues como es sabido, el Articulo 2S de la 
Ley de Cortes, en su redaccién antigua, se limita a enumerar, 
de manera un tanto caética, los diferentes cargos que dan - 
acceso a la condicién de procurador. Serén, en cambio, en el 
Articulo 10 del Fuero de los Espaholes y la Exposicién de mo­
tives de la Ley de Referendum, ambas en 1.945, las primeras - 
ocasiones en que se haga referencia a "Las organizaciones na— 
turales" como via de la democracia espahola. Un aho después , 
en Mayo de 1.946, Franco opondré ya a la "democracia conven—  
cional", una "democracia catélica y orgénica" (20).
Evidentemente la concepcién organicista de la so- 
ciedad que late en la idea de democracia orgénica no es nueva, 
ni mucho menos propia del franquisme. En realidad existen - 
tres grandes corrientes pôliticas y de pensamiento en que tal 
idea esta présente, e inclusive podria decirse que la democra 
cia orgénica, como alternativa a la democracia liberal y pecu 
liar del franquisme, es fruto de la sintesis de ellas. Se tra 
ta concretamente, en primer térraino, del libéralisme de inspi 
racién krausista. Asi, en la crisis del libéralisme espahol ,
(20) "Pensamiento politico de Franco". Recopilacién de tex-- 
tos de GABRIEL DEL RIO CISNEROS.- Madrid 1.975. Tomo -
II. Pagina 454.
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encarnado principalmente por ADOLFO POSADA y SALVADOR DE MA­
DARIAGA, la expresion democracia organica aparece reiterada- 
mente como complemento al sufragio (21), e inclusive, SALVA­
DOR DE MADARIAGA llega a describir en sus Memorias, una con- 
versacion con el General Franco en que impresionado este con 
tales concepciones, fue obsequiado con un libro del insigne 
liberal espahol respecte al tema (22), En segundo termine, - 
como muestra ELIAS DIAZ, el organicisme de resonancias tota- 
litarias, tiene amplio eco en la doctrina del fascisme ita- 
liano (23) y tendra su versién espahola en el punto 69 del - 
programa de Falange Espahola (24)* Por ultimo, la doctrina - 
de la Iglesia, desde el Papa Pio XI, incluia, entre sus pun- 
tos centrales, un corporativismo en el piano social, que en 
el aspecto politico se traducia en consonancia, en una cier­
ta democracia orgénica*
Sin embargo, en la coyuntura politica del periodo 
1•945-47, seré quizés esta ultima corriente la que mayor pe­
so real tenga en la formacién del concepto de democracia or­
génica, como alternativa espahola a la democracia liberal y 
como base del intento de racionalizacién politica que se in-
(21) LAPORTA, F* - "Adolfo Posada: Politica y Sociologia en
la crisis del libéralisme espahol" .- lia 
drid 1*974* Pagina 208*
(22) MADARIAGA, S.-"Memorias"*- Madrid 1*974*- Pagina 531.
(23) DIAZ, E # - "Estado de Derecho y Sociedad Demodrati-
ca",- Madrid 1.969*- Paginas 55 y 53#
(24) Recuêrdese las frases contenidas en el mencionado pun­
to 69 : "Todos los espaholes participaran en el Estado, 
a través de sus funciones familiares, municipales y - 
sindicales".
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tenta en ese periodo (25) y que se prolonga y alcanza su ma­
xima expresién en 1,958 con la Ley de Principles Fundamenta­
les del Movimiento Nacional, Evidentemente es de sobra cono— 
cido que el proceso constituyente no se cierra en dicha fe­
cha, prolongandose hasta 1,966, Sin embargo, si bien es cier 
to, como se vera mas adelante, que en dicho proceso es norma 
general su ausencia de planteamiento a largo plazo, quiza — 
sea el lapso 1,945-58 el que responda en mayor medida a una 
linea evolutiva congruente, que se cierra con la Ley de Prin 
cipios Fundamentales, Valga en este aspecto, una cita del Ge 
neral Franco en 1,957: "Lo que en este orden constitucional 
y basico quede por instituir, es ya muy poco" (26),
De este modo, participacién directa y democracia 
organica aparecen ligadas en el nuevo periodo que se inicia 
en 1,945, y marcharén unidas durante el resto del franquis­
me, bien que su combinacién teorica sea harto dudosa, El Ge­
neral Franco, lo justificara en el aho 1*962, calificando al 
Referendum como un complemento de la democracia orgénica — 
(27), pero dicha afirmacién parece tener un carécter mas po­
litico que doctrinal. En verdad, la democracia orgénica par­
te de una concepcién de la sociedad, que intenta ser supera­
dora del individualisme liberal, ya representative, ya demo-
(25) "La Ley de Sucesién entraha un moment o de cristaliza—  
cion juridica formai del proceso constituyente".- SAN­
CHEZ AGESTA, L, - Obra citada. Pagina 41,
(26) FRANCO, F, - Declaraciones al New York Times, 19-3-57; 
en la recopilacién anteriormente citada. Pagina 389,
(27) "A ello oponemos nosotros la democracia organica ,,, y 
aun tenemos mas; existe en nuestra legislacion basica,
la institucién del Referendum Valencia 18-3-1962
FRANCO, F, - Obra citada. Pagina 463,
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cratico. Sin embargo, dicha c ont radie cién encuentra su razén 
de ser en la ambivalencia constitucional del franquisme, que 
pretende ser, ante todo, (como se veré a continuacién) res—  
puesta a la coyuntura polltica del momento.
4.2.1.2. COYUNTURALES.
Como se viene de describir, la participacién di—  
recta de tipo referendario, si no debe su razén de ser a una 
coherencia constitucional de ordenacién del poder, si que al 
menos existe una cierta sintonla entre algunos de los presu­
puestos ideolégicos del franquisme (ant iparl amentarismo autjD 
ritario y teoria del caudillaje) o una concatenacién histéri 
ca, que no teérica, con el otro gran presupuesto ideolégico, 
y legitimador, a nivel formai, la democracia organica. Sin - 
embargo, son ante todo factores coyunturales, los que mueven 
a la publicacién de todas y cada una de las Leyes Fundament^ 
les y no es posible pensar en una estrategia de conjunto, c£ 
mo principio de explicacién de taies normas. Como dice R. — 
ARIAS SALGADO, se trata de "un proceso constituyente subordâ 
nado en su efectiva realizacién a la conveniencia polltica — 
de la coyuntura internacional" (28), Dicha perspectiva, por 
otra parte, es hoy tan generalizada, salvo extrahas aprecia- 
ciones, fundamentaimente de caracter ideolégico, que no par^ 
ce necesario insistir en este punto. Se trata aqui tan solo 
de intentar interpretar a la luz de factores coyunturales, —
(28) ARIAS SALGADO, R, - "Polémica sobre la interpretacién
de las Leyes Fundamentales"; en - 
Sistema nS 5, pégina 93.
• • . / • • •
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no tanto las Leyes Fundamentales en su conjunto, como la con 
creta institucién del Referendum, En este sentido, bien que 
el Referendum aparece en las Leyes Fundamentales en los tres 
mementos ya mencionados, parece que es posible sin demasiado 
esfuerzo centrarlo en relacién a dos contextes: en 1,945-47 
como intento de legitimar el régimen ante el nuevo sesgo de 
la coyuntura internacional, y en 1,966 como medio de adapta- 
cién del régimen ante la nueva situacién social de Espaha, — 
Veamos separadamente,
A# La Ley de Referendum de 1,945 y el Referendum de 1,947*
A coraienzos de 1,945, como es sabido, el régimen 
pasa por los momentos mas diflciles de su historia. En 
una situacién interna todavla no demasiado firme, la s^ 
tuacién internacional se inclina de f in it iv ament e en fa­
vor de las tropas aliadas, lo que comporta una unifica- 
cién de los grupos republicanos en el exilio, que ven - 
llegado el momento de reclamar las riendas del pafs, - 
as£ como una reaparicién de los nucleos raonarquicos en 
torno a Don Juan de Borbén, Asf, las Conferencias de - 
Yalta y Postdam, la creacién de la Agrupacién de Fuer—  
zas Armadas de la Republica Espahola (29) y el Manifies- 
to de Laussanne, se agolpen sobre el régimen en el escai 
so periodo de 6 meses. En todas ellas esta présente la 
idea de iligitimidad de un régimen, cuya unica razén de
(29) DE LA CIERVA, R, - "Historia del franquisme",- Barcelo
na 1,975.- Pégina 290.
.../...
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ser, ha sido la fuerza de las armas, razén de la que lie 
ga inclusive en los primeros moment os a hacer gala (30). 
No es por tanto de extrahar que los dos sectores que pre 
tenden usufructuar la presién de las potencias aliadas , 
sean dos sectores que ante todo se recaban de eso, de su 
legitimidad, frente a la ilegitimidad y represién del re 
gimen del General Franco. Ello impone un remodelamiento 
gubernamental, que da entrada a grupos del catolicismo - 
tradicional ligados a la jerarquia eclesiastica, y se - 
lleve a cabo un remozaniento de la fachada constitucio—  
nal, mediante tres nuevos textos legislatives: Fuero de 
los Espaholes, Ley de Referendum y Ley de Sucesién. Se - 
suele destacar la importancia de la primera, el Fuero de 
los Espaholes, y en menor grado la Ley de Sucesién, en - 
tanto que se desprecia la Ley de Referendum, que suele - 
pasar inadvertida, cuando en verdad juega igualmente un 
papel fundament al•
En efecto, en la inmediata postguerra que se vive, 
en el segundo semestre de 1.945, el régimen politico es­
pahol aparece ante el resto del mundo, como un régimen - 
falto de legitimidad, mantenido tan solo por la violen—  
cia. Al segundo aspecto se da respuesta con el Fuero de 
los Espaholes, que con independencia de su virtualidad -
(30) véase, entre los muchos documentos que se podrian citar 
en esa linea ideolégica, la carta enviada por FRANCO, - 
en Enero del 44, a Don Juan de Borbén, y que reproduce 
DE LA CIERVA en la obra citada, pégina 272.
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real, représenta una declaracién de derechos en cierto 
modo homologable con la de los restantes paises euro— 
péos; en cuanto a la ausencia de legitimidad, se recu- 
rre al instrumente que, ademas de concordar con las - 
teorfas en boga (véase epigrafe anterior), estaba sien 
do utilizado en dos de los tres paises cuyo sistema po^  
litico se habia visto sustanciaimente alterado por el 
final de la guerra, y que se veian gobernados por go- 
biernos de hecho y no de derecho; Âlemania, Francia e 
Italia. En efecto, con la excepcién de Alemania, don de 
su situacién politica y los recientes antecedent es pl<B 
biscitarios del nazismo invalidan la participacién di­
recta como fuente de legitimacién, los otros dos paises 
utilizan el referendum como punto de partida de los - 
nuevos regimenes que se instauran. No parece pues tan 
sélo coincidencia que la convocatoria en Francia del - 
Referendum de 1945 (Ordenanza de 17 de Agosto de 1945) 
anteceda en dos meses a nuestra Ley de Referendum, o - 
que el Referendum de 17 de Junio de 1947 fuese precedi 
do de los référendums de 5 de Mayo de 1946 y 13 de Oc­
tubre de 1946 en Francia y de 2 de Junio de 1946 en - 
Italia.
De este modo la Ley de Referendum, cuyo conteni- 
do sera analizado mas adelante, aparece como una Ley - 
de caracter liberal, que, si bien otorga la iniciativa 
de la consulta popular al Jefe de Estado, incide sobre 
un texto previamente elaborado por las Cortes, y pare­
ce destinada ante todo a aprobar las "Leyes de especial 
trascendencia", lo que podria entenderse como Leyes de 
rango constitucional, pues por el momento no existia - 
el concepto de Leyes Fundamentales. Igualmente la Ley
.. ...
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de Sucesién aprobada por el Referendum de 1.947, segun 
quedâ dicho en el epigrafe anterior, supone el intento 
dé legitimar formalmente el nuevo régimen, ante la pre 
sién interior y exterior, sobre la base de una cierta 
homologacién con los paises mencionados. Tres elemen­
tos de dicho texto parecen confirmarlo: en primer tér- 
fiiino su aprobacién mediante votacién popular, figura — 
formalmente de estricta ortodoxia democratica y por — 
otro lado paralela a las que se venian de celebrar en 
Francia e Italia; en segundo lugar, el reconocimiento 
de la forma monarquica de gobierno, todavia ampliamen­
te extendida por Europa, que enlazaba con la tradicién 
espahola (recuêrdese la frase "que de acuerdo con su — 
tradicién" del Articulo 19 de la ley que se sometia a 
votacién) y que suponia una indüdable base de legitim^ 
cién; por dltirao, la calificacién de ciertas leyes co­
mo fundamentales, a las que se confiere una especial - 
rlgidéz al exigirse un referendum para su modificacién 
y que por tanto, aparecen con un cierto caracter cons­
titucional .
Evidentemente, como es sabido, dicha transforma­
cién no llegé a modificar sustancialmente los esquemas 
del poder, y la propia consulta popular fué en impor­
tantes aspect os manipulada, pero séria erréneo considje 
rar que no alcanzé en cierto grado los objetivos busc^ 
dos (31), asi el 10 de Febrero de 1.948 (ocho meses -
(31) RICARDO DE LA CIERVA dice al respecte: "Franco, mien­
tras tanto, ha reafirmado sus apoyos internos y ha - 
proseguido, aun bajo presién exterior, su proceso de
institucionalizacién mediante la Ley de Sucesién...." 
en obra citada, pagina 203.
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después del Referendum) Francia reabre sus fronteras con 
Espaha, y dos ahos después, sin que baya variado un épi­
ce el modelo institucional, las Naciones Unidas cancelan 
los acuerdos tornados en 1.946.
B. La Ley Orgénica del Estado.
Totalmente diferentes son los condicionantes que - 
culminaron con la aprobacién de la Ley Orgénica del Estj  ^
do, pues si el primer periodo del Régimen de Franco se - 
caracteriza por el intento de encontrar un puesto en la 
nueva configuracién de la sociedad internacional, sobre 
la base de una forzada y aparente institucionalizacién, 
ésta puede darse por culminada en 1.953 con la firma del 
Concordato y del Tratado de Amistad con los EE.UU.,fecha 
a partir de la cual comienza un proceso de reafirmacién, 
interior, basado en un acelerado crecimiento econémico.- 
"Crecimiento tumultuoso y contradictorio" (32) en los — 
primeros momentos, el plan de estabilizacién y la Ley de 
Principles del Movimiento Nacional intentan ser su cris- 
talizacién. Tal es el sentido de las declaraciones de - 
Franco al New York Times anteriormente mencionadasj en el 
sentido de que es muy poco lo que queda por instituir en 
el aspecto institucional "y previos los trémites natura- 
les de informacién publica y deliberacién en las Cortes, 
seré soraetido en un futuro muy préximo a la Nacién", fru 
to de lo cual seré el carécter inalterable de los Princ^ 
pios del Movimiento Nacional. Sin embargo, como muestra
(32) SOLE TURA, J. - "Introduccién al régimen politico espa­
hol".- Barcelona 1.971.- Pégina 35.
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SOLE TURA, el nuevo estadio de desarrollo exigia "nue- 
V Ô S  Cauces institucionales de comunicacién» entre los 
grupos soeialmente hegeménicos y la escena politica" -
(33) cuyo fruto seria un nuevo texto constitucional, - 
que respetando las lineas maestras del esquema prece- 
dente forjado en la década de los 40, implantaba en E^ 
paha un texto constitucional raoderno, en cuanto acopl^ 
do a las exigencias del capitalisme avanzado (34)*
No Obstante, no se trata aqui tanto de examinar 
los factores que aboCaron a la publicacién de la Ley - 
Organica del Estado, como el papel jugado por el Refe­
rendum én dicha coyuntura. En este aspecto, parece pr^ 
mOrdial el hecho mismo de su aprobacién mediante vota­
cién popular que "permitié la legitimacién plebiscita­
ria de este nuevo marco institucional mediante el Refe 
rendum del 14 de Diciembre de I.966". Por otro lado, - 
én cuanto al contenido del mencionado texto constitu­
tional, bien que en relacién al Referendum tan sélo - 
aparezca en tres ocasiones, si que son éstas enérmemen
(33) SOLE TURA, j. - Obra Citada. Pagina 41.
(34) Al emplear el calificativo de "moderne" no se quiere
decir aqui homologable con el de los restantes paises 
éuropeos. Sin embargo, es preciso destacar el induda- 
ble caracter modernizador de la Ley Organica del Esta^ 
do, que bien que frustrada por su desarrollo legal - 
posterior, abrié de principio amplias perspectivas a 
un posible desarrollo politico, como lo muestra la -
abundancia de trabajos sobre dicho tema a partir de -
dicha fecha. Véase la bibliografia recogida en DE ES­
TEBAN, J. - "Desarrollo politico y régimen constitu—  
cional espahol. Sistema nS 2".
.../...
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te significativas. Las dos primeras aparecen en el t£- 
tulo II dedicado al Jefe del Estado: la primera para - 
reiterar la condicion del Referendum en cuanto prerro- 
gativa exclusiva del Jefe del Estado, si bien con la - 
importante limitacion de que cuando éste no sea prece£ 
tivo debera mediar dietamen del Consejo del Reino. Mas 
significativa parece la referencia al Referendum en el 
Articulo Ô5 al establecer que una ley aprobada por Re­
ferendum no podra ser objeto de recurso de contrafuero. 
Evidentemente dicha afirmacién no es mas que la conse- 
cuencia légica del parrafo 12 de dicho Articulo en que 
se establece la posibilidad de que el Consejo Nacional 
promueva Recurso de Contrafuero antes del Referendum , 
pero es preciso llamar la atencién en dos aspectos: -
por un lado el limitado caracter de la posibilidad de 
contrafuero establecida en el mencionado parrafo 12 -
del Articulo 65 en el que interviene tan sélo el Conse 
jo Nacional (35), pero especialmente el taxativo enun- 
ciado del ultimo parrafo del mencionado articulo, rei— 
terado por el Articulo 3^ 3 de la ley reguladora del - 
recurso de contrafuero: "no pueden ser objeto de recur 
so las leyes aprobadas por Referendum nacional" y que 
constituye un évidente reconocimiento de la supremacia 
de la voluntad popular.
(3.5) Basta comparar los Articulos 60 y 65 de la Ley Organi 
ca del Estado.
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4*2.2. ASPECTOS JURIDICOS DE LA PARTICIPACION DIRECTA;
VARIEDADES.
Baslcamente la actual normativa de carécter fun 
damental recoge de modo expreso dos variantes de Referen­
dum: el referendum obligatorio para la reforma de las Le—  
yes Fundamentales y el referendum discrecional en favor - 
del Jefe del Estado, para los proyectos elaborados por las 
Cortes, a las que es preciso ahadir la posibilidad de ref^ 
rendum praeter constitucional#
Es preciso, no obstante, reiterar aqui la dife— 
rente situacién de la institucién referendaria en los dife^ 
rentes momentos del proceso constituyente del régimen ac­
tual, maxime si se tiene en cuenta que la ley que de modo 
particular régula el Referendum es la ley de 22 de Octubre 
de 1.945, texto que no ha sido modificado desde que se pro^  
mulgé.
a) En 1.945, cuando las Cortes no son todavia érgano le- 
gislativo, pues no podian aprobar las leyes y no exi^ 
te el concepto de Ley Fundamental, la Ley de Referen­
dum aparece como un medio de legitimar e institucion^ 
lizar el régimen abriendo paso a la posibilidad de - 
que ciertas leyes de especial trascendencia puedan -
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ser sometidas a votacién popular (36). Como queda dicho 
més atras, el Referendum de 1.947 réitéra dicha natura­
leza juridica al someter por primera vez a votacién po­
pular la ley que proclama la naturaleza de Leyes Fonda­
mentales y las enumera.
b) A partir de 1.947, bien que sin reformar la letra de la 
Ley de Referendum, queda esta sensiblemente modificada. 
En efecto, al establecerse el concepto de Ley Fundamen­
tal y desgajarse el referendum constitucional del Arti­
culo 10 de la Ley de Sucesién, del enunciado general de 
la Ley de Referendum, éste queda como una facultad resi 
dual del Jefe del Estado de neto caracter plebiscitario. 
Basta para ello deducir "a contrario" las posibilidades 
pôliticas de dicha institucién de cara a la creacién de 
derecho:
— no cabe considerarlo como un procedimiento de legis- 
lacién popular, pues la iniciativa corresponde al - 
Jefe del Estado,
— tampoco cabe considerarlo como referendum de arbitr^ 
ge destinado a evitar las posibles disfuncionalida—  
des legislativas de las Cortes, pues éstas no dispo- 
nen de facultades legislativas.
(36) No se trata de una mera redundancia en relacién a la - 
Ley del 45 el decir que su objeto era la aprobacién de 
leyes de especial trascendencia, frase que emplea su - 
propio Art. 12, sino de aquellas de especial trascen­
dencia para la legitimacién e institucionalizacién del 
régimen, es decir, un gérmen del régimen pseudoconsti- 
tucional, que se reconoceré dos ahos después.
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— por dltimo, no puede ser considerado como una 
atribucidn del poder legislative al Jefe del 
Estado por v£a distinta al de la representa- 
cidn popular^  ya que ademas de que se exigfa 
la participaci&n de las Cortes (”los proyec- 
tos de ley elaborados por las Cortes” dice el 
dltimo pârrafo del Artfculo is de la ley exa- 
minada) el Jefe del Estado disponia de la po— 
testad de dictar leyes de prerrogativa, en b^ 
se a las leyes de 30 de Enero de 1*933 y 8 de 
Agosto de 1*939*
Hay que concluir, por tanto, que el Referendum - 
de la ley de 1*945, tras la aprobacidn de la Ley 
de Sucesidn, queda convertido en verdadero Pie—  
biscito para determinadas leyes que, sin ser fun 
damentales^ el Jefe del Estado consideraba preci 
so una especial adhesi&n, tanto por motivaciones 
objetivas, como, sobre todo, por razones de co— 
yuntura polftica*
c) Por dltimo, la aprobacidn de la Ley Organica, - 
pseudo-constitueionaliza el Rdgimen, en especial 
respecte a la figura del Jefe del Estado, que - 
aparece desde entonces con unos contornos jurfdi 
COS mas précises (separacidn Jefe de Estado — Je 
fe de Gobierno; delimitaci6n de sus funciones; - 
regulaci&n del refrendo y de las facultades con- 
sultivas del Consejo del Reino, etc*), aspecto -
* * * / 1
450
de especial relevancia en relacidn al Referendum, 
pues segun se indica en ifneas atras, dicha insti 
tucidn aparecfa con un claro sentido plébiscita—  
rio en favor del Jefe del Estado#
Igualmente, aunque respetando de nuevo el texte - 
de 1*945, o mas precisamente porque no lo modifi- 
ca, did pié a la especulaciôn respecte a la posi- 
bilidad de Referendum legislative, sin medlar - 
aprobacidn de las Cortes y de”Referendum praeter 
constitucional de efectos prospectives”, abogado, 
en principle, por HERRERO MiRON (37) en base al - 
principle mondrquico, y reelentemente reiterado - 
por otros autores y sectores politicos como ins­
trumente para salir del ”impasse” politico a que 
habia conducido la reforma patrocinada por el Go- 
bierno Arias Navarro# Veamos separadamente las p^ 
sibilidades y procedimientos fijados a partir de 
la Ley Organica del Estado,
A, Referendum constitucional*
En principle, segdn quedo establecido por - 
el Articule 10 de la Ley de Sucesidn para la dero 
gacidn o modificacidn de las Leyes Fundamentaies, 
sera necesario ademas del acuerdo de las Certes - 
el Referendum de la Naci&n*
(37) HERRERO MiRON, M* - ”El principle monârquico”# -
Madrid 1,972* Paginas 107 y 
ss*
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Con ello, las Leyes Fundamentales introducian, bien 
que forzadamente, uno de los mecanismos esenciales a todo 
sistema constitucional: el de un procedimiento de reforma 
que ”superase la contradiccion dialéctica determinada de 
una parte, por el deseo de dar a la constituci&n, en euan 
to Ley Fundamental, un carâcter duradero y permanente, y 
por otra parte ••• perraita a la constitucidn adaptarse a 
los imperatives y necesidades que la realidad y la histo- 
ria iraponen” (38). En este sentido el Referendum, que ap^ 
rece primordialmente como una manifestaci&n del poder - 
constituyente y correlativaraente como instrumente de re­
forma constitucional, es incorporado a las Leyes Fundamen 
taies como el mécanisme id6neo para su constitucionaliza- 
cidn formai.
Sin embargo, tal y como queda configurado a partir 
de la Ley de Sucesion, y mas tarde con la Ley Organica, - 
dicha constitucionalizacidn formai, mediante el reconoci— 
miento del procedimiento referendario de reforma, présen­
ta ciertas ambivalencias en base a dos extremes; por un - 
lado, por el hecho de que el General Franco conservase el 
poder constituyente originario, lo que parece dificil de 
compatibilizar con el régimen constitucional de reforma - 
de las Leyes Fundament ales que se establece en el Articu­
le 10 de la Ley de Sucesi6n. En segundo lugar, la contro-
(38) TIERNO GALVAN, E. - "La reforma constitucional" en "Las
reformas urgentes de FIGUERO, J; - 
BASELGA, A. y MADARIAGA, C." - Ma­
drid 1.976. Pagina 30.
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vertida declaraci&n de inalterabilidad de los Principles 
del Movimiento Nacional, reiterada por el Articule 3s de 
la Ley Organica del Estado, Dichas ambivalencias eran — 
tan s6lo superables cuestionando el caracter constitucio 
nal de las Leyes Fundamentales en tanto subsistiesen am- 
bas circunstancias, las cuales, por otro lado, pueden in 
terpretarse como estrechamente ligadas.
Por un lado, en tanto persistiese el poder consti­
tuyente del General Franco, del que no renuncid en nin- 
gun memento, era contradictorio atribuir al pueblo la 
cultad de reforma, pues como pone de manifiesto el profje 
sor TIERNO GALVAN la reforma constitucional, no es mas - 
que el reverse de la moneda de un poder constituyente - 
originario y deraocratico (39)* Ciertamente, dicho punto 
de vista, no es compartido por aniplios sectores de la — 
doctrina, entre los que merece destacarse el profesor - 
SANCHEZ AGESTA (40) y el profesor FERNANDEZ CARVAJAL (41) 
que ven en la Magistratura extraordinaria de la Jefatura 
del Estado un poder constituyente de creacidn y no de mo^  
dificacidn. Personalmente, en cambio, no creo que estu- 
viese en el animo del General Franco, prescindir de tal 
facultad, ni existen datos objetivos para probarlo, en - 
tanto que en sentido contrario se puede mencionar, tanto
(39) TIERNO GALVAN, E. - Obra citada. Pagina 31.
(40) SANCHEZ AGESTA, L.- "Derecho constitucional comparado".
Madrid 1.973* Pagina 475*
(41) FERNANDEZ CARVAJAL,R. - "La Constitucion Espanola".- Ma
drid 1.969* Pagina 6.
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el discurso de presentacidn de la Ley Organica en las 
Cortes (42) como la alocucidn radiotelevisada del Je­
fe del Estado pocos dias despues (43), reiterando en 
una y otra ocasidn el caracter discrecional de la su- 
misidn del proyecto de Ley Organica a votaci6n popu­
lar, y atribuyendo dicha decision a conveniencia pol^ 
tica, mas que a trabas juridicas, a pesar de que sig- 
nificaba la reforma mas cn profundidad que sc ha he­
cho de las Leyes Fundamentales (44)#
En este contexte igualmente hay que entender la 
declaraci&n de inalterabilidad "por su propia natura- 
leza" de los Principles del Movimiento Nacional# En - 
efecto, desde una perspectiva juridico-constitucional
(42) "Plenamente consciente de mi responsabilidad ante - 
Dios y ante la historia, y haciendo use de la facul­
tad que me confieren las leyes de 30 de Enero de - 
1.938 y 8 de Agosto de 1.939, os pido vuestro consen 
so o acuerdo respecte al présenté proyecto de Ley Or 
gânica"• Discurso de S#E# el Jefe del Estado en se-
sidn extraordinaria de las Certes Espaholas del dia
22-11-66 en "Nueva Constitucion", Servicio de Publi- 
caciones del Ministerio de Informacidn y Turismo* Pa^  
gina 53#
(43) bastaba el derecho del que salva a una sociedad,
y la potestad que me conceden las leyes para la pro- 
mulgacidn de la ley ..." Pensamiento politico de Fran 
co, pagina 406.
(44) A mayor abundamiento el procedimiento parlamentario, 
seguido para la aprobacion por las Certes de la Ley
Organica parecen reiterar el dudoso caracter de la -
técnica de reforma constitucional utilizado en aque— 
lia ocasidn#
# • • / • •
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parece claro que hay que entender como dudosamente cons­
titucional una clausula de irrevocabilidad tan amplia c£ 
mo la contenida en los Principles del Movimiento, siendo 
muchos los intentes para explicarla* Asi, se les suele - 
negar a dichos Principles caracter juridico,y por tanto, 
modificabilidad con arreglo a tecnicas jurfdicas; otros, 
se limitan a declarer nula la prescripcion contenida en 
el Artxculo 12 de la Ley de Principles por entenderla - 
contradictoria con el reste del ordenamiento en la medi- 
da en que déclara irrevocables unos Principles que cons- 
tituyen la sintesis de las revocables Leyes Fundamenta—  
les; otros, por ultime, sin afân de agotar el tema, en- 
tienden que, puesto que lo permanente e inalterable son 
los Principles y no la Ley que asi lo déclara, estes po- 
drian raodificarse mediante una révision multiple (45)# - 
Sin embargo, es posible igualmente, interpretar la perm^ 
nencia e inalterabilidad de los Principles Fundamentales, 
ligandolos a la titularidad por el General Franco del po^  
der constituyente que se viene de mencionar. En efecto , 
el Articule 12 de la Ley de Principles los déclara perm^ 
nentes e inaltérables "por su propia naturaleza", sin ex 
plicitar cual sea esa peculiaridad. Comparando esa espe­
cial naturaleza de la Ley de 1*958 con las restantes Le­
yes Fundamentales, parece que en ella se sintetiza la vo 
luntad creadora del anterior Jefe de Estado, lo cual se 
ve corroborado por su procedimiento de elaboracidn como
(45) Sobre las diferentes actitudes, tanto favorables a la - 
reforma de los Principles como las tesis contrarias o - 
eclëcticas, véase ESTEBAN et ALëlI "Desarrollo politico 
y Constitucion Espahola"• - Barcelona 1.973# Paginas - 
477 y ss.
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ley de prerrogativa. Es por tanto, en funci^n de ese ca­
racter (el ser expresi6n de la voluntad del General Fran 
co), de donde se deduce su inalterabilidad# En efecto, - 
desde la l6gica del sistema instaurado por el General - 
Franco, y en tanto mantuviese el poder constituyente or^ 
ginario, se podia modificar lo accesorio pero no los - 
principios. Sin embargo, ocurridos los hechos sucesorios 
y desaparecida, por tanto, la Jefatura del Estado en — 
cuanto magistratura extraordinaria, desaparece la posib^ 
lidad de reforma constitucional de caracter exceptional, 
alcanzando su pleno vigor el Articulo 10 de la Ley de Su 
cesi6n, para el que no parecen existir limites, pues co^  
mo dice HERRERO MINON, desde una perspectiva constitucio 
halista "no parece existir una supraconstitucionalidad - 
de la Ley de Principios del Movimiento Nacional" (46).
No obstante, quedaria pendiente un ultimo problema; 
el de si alcanzada la plena constitucionalizaci&n del r^ 
gimen, al desaparecer la Jefatura del Estado extraordina 
ria, y las facultades exorbitantes y distorsionantes del 
sistema constitucional establecido por las Leyes Funda­
mentales, era posible, desde un enfoque juridico, apli—  
car la técnica de la reforma constitucional. En efecto, 
desde un piano formai la revision de las Leyes Fundamen­
tales habria de pasar por el procedimiento fijado en el 
Articule 10 de la Ley de Sucesion, sin embargo, en fun- 
cién del contexte politico de la consulta popular, no se 
rla tanto introducir modificaciones en la normativa cons
(46) HERRERO MINON, M. - Obra citada. Pagina 95.
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titucional, como legitimar democraticamente un régimen, 
cuyo fundamento, por encima de las apariencias forjadas 
a partir de 1.947, no residia en el sufragio, tratando- 
se en verdad de un plebiscite constituyente*
B. Referendum legislative.
El referendum legislative, que segun hemos visto 
fué introducido con caracter general para las leyes de 
especial trascendencia e interes publico, quedé configu 
rado a partir de la Ley Organica del Estado, Articule - 
72, como una atribucién del Jefe del Estado para aque—  
lies proyectos de ley de caracter ordinario a que se re 
fiere el Articule 12 de la Ley de Referendum. Podrla — 
ser, por tanto, calificado como un referendum législatif 
V O — facultative, a instancias del Jefe del Estado, de — 
clara significacién plebiscitaria desde un punto de vi^ 
ta politico, segun se indica en llneas anteriores. Por 
ultimo, en esta caracterizacién jurldica del referendum 
contenido en la Ley del 45, sorprende el criterio de - 
FERNANDEZ CARVAJAL, que lo califica de consultivo y no 
decisorio (47).
Sin embargo, el tema juridico de caracter polemi- 
co en torno a esta variedad del referendum, no lo ha s^ 
do tanto su naturaleza jurldica como el procedimiento a 
traves del cual habla de llegarse a la adopcién de la - 
decision de convocar un referendum. Dos son, en este as
(47) FERNANDEZ CARVAJAL, R. - Obra citada. Pagina 14.
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pecto, los problemas que hay que separar: por un lado 
el ambito de la prerrogativa del Jefe del Estado, y - 
por otro, el procedimiento que ha de seguir la deci­
sion propiamente dicha de convocar un referencum*
En el primer aspecto, segOn quedO indicado pagl 
nas atras, la polémica vino provocada por la modifica 
ciOn del Articulo is de la Ley de Cortes, en tanto - 
permanecla invariable el texto de la Ley de Referen­
dum, Asl, mientras que segun la antigua redacciOn de 
la Ley de Cortes, estas preparaban y elaboraban las - 
leyes, y por tanto los proyectos de ley susceptibles 
de referendum, s6lo podlan ser "elaboradas por las —  
Cortes”, a partir de 1,967 las Cortes elaboran y - 
aprueban, El problems reside entonces en precisar el 
alcance de la prerrogativa del Jefe del Estado para - 
convocar Referendum legislative, en cuanto si es le- 
galmente posible someter a referendum una ley discut^ 
da, pero no aprobada por las Cortes,
Varios son los argumentes que respaldan la res- 
puesta afirmativa, de los que se destacaran aquf tan 
s6lo los mas significatives,
— En primer termine, el hecho de que en la émplia re 
forma que se hizo de las Leyes Fundamentales con - 
motive de la Ley Organica, se respetara fntegramen 
te el Articule 12 de la Ley de Referendum, no pue­
de ser calificado de mera omisién del legislador ,
* • •/•
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sino que como ha puesto de manifiesto el profesor 
SANCHEZ AGESTA (48) parece responder a una inten 
cién consciente.
En segundo lugar, la exegesis del Articulo 12 de 
la Ley de Referendum y el Articulo 7,c) de la Ley 
Organica asi parece confirmarlo al emplear los - 
términos »Proyecto de Ley" que en nuestra nomen—  
datura juridica tiene un significado precise y - 
hace referenda a los proyectos elaborados por el 
Gobierno antes de su aprobacién por las Cortes, - 
frente a las proposiciones de ley, emanadas de la 
propia Camara (véase Articulo 15 de la Ley de Cojr^  
tes) y las leyes aprobadas, o simplemente leyes - 
para referirse a aquellos proyectos o proposicio­
nes de ley una vez aprobados en la Camara (véase, 
Articulo 17 de la Ley de Cortes y Articulo 10,c) 
de la Ley Orgénica),
A mayor abundamiento la naturaleza politica del - 
referendum previsto en los Articulos 12, de la - 
Ley de 1*945, y 72, de la Ley Organica, parece - 
reiterar este criterio. En efecto, a la vista del 
preémbulo de la Ley de Referendum, la consulta p£ 
pular tiene como fin "garantizar a la Nacién con­
tra el desvio que la historia politica de los pue
(48) SANCHEZ AGESTA, L, - "&Un referendum?, en YA del 25
de Abril de 1,976,
, • •/•
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bios viene registrando de que, en los asuntos de 
mayor trascendencia o interés pdblico la volun­
tad de la Nacién pueda ser suplantada por el jui 
cio de sus mandataries"• Pues bien, a tenor de - 
dicho enunciado el referendum parece ir destina- 
do a impedir dicha suplantacién en relacién a - 
los proyectos del Gobierno, ya que las proposi—  
ciones de ley emanadas de la Camara no pueden - 
ser objeto de votacidn popular, y dicha funcidn 
s6lo puede cumplirse adecuadamente sustituyendo 
a las Cortes en su tarea de aprobacién de normas, 
o como dice el profesor GONZALEZ NAVARRO, median 
te "una dévolueién pura y simple de la potestad 
legislativa del pueblo" (49), ya que si fuera - 
précisa la previa aprobacién "parlamentaria", el 
pueblo se veria sustraido de pronunciarse; fren­
te a ello, el Jefe del Estado, que personifies — 
la Soberania Nacional, puede recabar a la comuni 
dad nacional para que se pronuncie respecte a t^ 
les cuestiones legislativas, con su adhesién al 
proyecto.
En cuanto a los elementos que configuran la — 
décision referendaria, son tan s6lo dos; por un la­
do la decision discrecional del Jefe del Estado (Ar 
ticulo 72 de la Ley Orgénica); por otro, el informe 
preceptivo no vinculante del Consejo del Reino (Ar­
ticulo 10 de la Ley Organica).
(49) GONZALEZ NAVARRO, F. - "La sancién de la Ley de De 
recho espahol", en Boletin Informative de Ciencia 
Politica n2 13/73* Pagina I64*
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C* Referendum praeter constitucional*
La tercera modalidad de referendum que se ha 
creido ver, sino directamente en las Leyes Funda­
mentales, si en una interpretacién extensiva de di 
versos textos, es el denominado Referendum praeter. 
constitucional* Frecuentemente defendido desde di- 
versas perspectivas en la primavera de 1*976, in­
tent ando dotar de argumentes al Gobierno Arias pa­
ra llevar adelante su reforma, en verdad su prime­
ra elaboracién corresponde a Miguel Herrero Mihon, 
en el trabajo ya mencionado "El principle monirqui 
co" •
Bisicamente, el punto de partida del autor - 
mencionado, descansa en el tema en torno al cual — 
construye su obra y que le sirve de titulo: el - 
principio monârquico, como base de legitimacién de 
la futura monarquia (por entonces) configurando 
ta con caricter cesarista y plebiscitario y expli- 
citada a nivel constitucional en el Articulo 62 de 
la Ley Organica del Estado: "El Jefe del Estado - 
personifica la Soberania Nacional"* Dicho referen­
dum en virtud de su caracter "aconstitucional", no 
necesitaba atenerse al procedimiento establecido - 
en el Articulo 10* e) de la Ley Orginica, respecte 
al informe preceptive del Consejo del Reino, el - 
contenido de la consulta que podria no versar so­
bre proyectos de ley, y el valor de sus resultados 
que no tendrian caricter decisorio.
* * * / *  * *
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El razonamiento de Herrero es de indudable bri. 
Hantez, sin embargo, personalmente no me parece en­
ter amente defendible desde una perspectiva juridica. 
En efecto, el referendum celebrado al margen del tex 
to constitucional y por encima de éste, es sin duda, 
una posibilidad ajena al propio texto, en especial - 
cuando el propio régimen no descansaba en unas bases 
propiamente constitucionales. Los argumentos que tra 
za Herrero tenian plena validéz en tanto en cuanto - 
el régimen en vigor no era un régimen constitucional 
sino principalmente carismitico-plebiscitario, y en 
cuanto tal, la consulta popular asi celebrada séria, 
primordialmente, un plebiscite• Sin embargo, desde - 
el momento de la regularizacién constitucional del - 
régimen, parece bastante débil la apoyatura constitu 
cional de Herrero para considerar la monarquia ins- 
taurada como expresién del principio monârquico y no 
como una monarquia constitucional, y en consecuencia 
igualmente dificil parece la tesis del referendum - 
praeter constitucional.
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4.2.3. LA PRACTICA REFERENDARIA DURANTE EL REGIMEN DE
FRANCO.
Como es sabido, el réglmen politico del General 
Franco, ha recurrido en dos ocasiones a la consulta popu­
lar referendaria para aprobar la Ley de Sucesién en 1*947 
y la Ley Orgânica del Estado en 1*966* Respecte a la natu­
raleza de ambas consultas, cuyo objeto primordial era la - 
legitimacién plebiscitaria del régimen y de sus transforma 
ciones, no parecen existir dudas, y por otro lado, fueron 
ya examinadas en epigrafe anterior. Se trata aqui tan sélo 
de examinar en detalle los diferentes elementos que confi­
guran ambas consultas, a fin de precisar sus entornos. Por 
otro lado, bien que evidentemente existieron diferencias - 
en la puesta en marcha de ambas consultas, estas fueron - 
las minimas indispensables, en tanto que una como otra —  
cuentan con una estructura anâloga que las caracteriza en 
concrete como plebiscites (50), segun la tipologia a qui — 
elaborada* En este punto no parece, por tanto, demasiado - 
clara la distincién establecida por MARTINEZ CÜADRADO, un^ 
co autor que, desde una perspectiva empirica, se ha ocupa- 
do publicamente de las dos consultas referendarias del re­
gimen, al calificar al primero como plebiscitario, én tan—
(50) Al decir en concrete, se quiere con ello ratificar — 
su carâcter plebiscitario, puesto de relieve en epi— 
grafes anteriores al examinar el papel del referen­
dum en la configuraciân institucional del franquisme,
* * * / *  * *
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to que denomina a la consulta popular del 66 como referendum 
de orientacién (SX)* En efecto, segdn se puso de manifiesto 
en epigrafes precedentes, tanto una consulta como otra, tie- 
nen un carâcter predominantemente decisorio y metajurfdico - 
con independencia de su formaiizacién juridica como referen­
dum, e igualmente uno y otro, en su puesta en prâctica, res- 
ponden a esa caracteristica principal* Es por esta razân, - 
que en el présente epigrafe no se establece distincion de - 
principio entre ambas, siendo analizadas en paralelo en rela 
ciân a très aspectos: regulacién juridica de la campana; de­
sarrollo de la misma, y resultados.
A* Regulacién Juridica.
En relacion al marco juridico general en que se - 
desarrollan las dos votaciones referendarias, no parece 
necesario destacar la ausencia, tanto en uno como en - 
otro caso, de las garanties minimas para el desarrollo 
normal de la consulta. Basta recorder en este sentido , 
la inexistencia de los derechos de reunién, asociacion, 
y manifestacién politicas, que tanto en 1.947 como en - 
1*966 estaban legalmente prohibidos. Igualmente es de - 
destacar la prâcticaraente inexistencia de libertad de - 
prensa en ambas consultas, ya que si este extreme pare­
ce évidente a la Ley de Prensa, publicada en plena gue- 
rra civil (22 de Abril de 1.938) en vigor en 1.947, en 
la votaciân de 1.966 la Ley Fraga y el gran paso adelsn
(.51) MARTINEZ CÜADRADO, M. - " Re pre sent aciân. Elecciones. -
Referendum" en "La Espana de 
los aîlos 70" • Vo lumen III. Ma 
drid 1.974. Paginas 1.419 y ss.
.../.**
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te que signified, se encontraba recien aprobada, con tan 
sdlo ocho meses de vigencia# Se trata por tanto, en un - 
caso como en otro, de un factor importante, que se tradu 
jo en una campana general en favor de la respuesta afir­
mativa, con la excepcidn del monârquico ABC en el refe­
rendum de 1.947, que se abstuvo de hacer propaganda en - 
tal sentido, y de la Revista Cuadernos para el Diâlogo - 
en la consulta de 1.966, que en su numéro de Diciembre - 
de 1.966 publicd una carta colectiva dirigida al Jefe - 
del Estado, solicitando un replanteamiento del tema.
En cuanto al desarrollo concreto del referendum, — 
fué regulado en sendas ocasiones con disposiciones "ad - 
hoc" (Decreto de 8 de Mayo de 1.947, y Orden de la Presi 
dencia del Gobierno de 20 de Junio de 1.947 en el primer 
referendum, y Decreto de 21 de Noviembre de 1.966, y Or­
den de 29 de Noviembre de 1.966 para el referendum sobre 
la Ley Orgânica). En uno y otro caso, las normas de org^ 
nizacion son muy similares, remitiendo en gran medida a 
la Ley Electoral de 1.907, con las precisiones necesa— - 
rias en razén del nuevo contexto y de la naturaleza de - 
la consulta.
Asi, el voto se establece como obligatorio, remi—  
tiéndose a las restricciones a la condicién de elector - 
contenidas en el Articule 2- de la Ley de 8 de Agosto de 
1.907, asi como al Articulo 64 en relaciân a las sancio- 
nes aplicables a los que incumpliesen con la obligacién 
de votar. Igualmente se declaran aplicables las disposi­
ciones relativas a la composicién de la Junta Central y 
Juntas provinciales y municipales del censo.
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En dos aspectos en cambio, de especial relevancia, 
se modifican las prescripciones de 1,907. El primero, en 
relacién a la materialidad del acte del voto, al estable^ 
cerse la posibilidad del voto de los transeuntes sin las 
debidas garantias, que conducirla, en un caso como en - 
otro, segun criticas de la oposicién, a que en algunas - 
circunscripciones fuese superior el numéro de votantes - 
que el de electores (52). Igualmente, suprimida la cédu- 
la personal de identificacion, y no instaurado todavia - 
en 1.947 el Documente Nacional de Identidad, la Orden de 
20 de Junio de 1.947 preveia, entre los procedimientos - 
de identificacién ante la mesa electoral, la présenta—  
cién de "la tarjeta blanca de abastecimientos, que séria 
contrasenada" a fin de evitar, segdn se dijo oficialmen- 
te, la duplicidad del voto. Con independencia de su fun- 
cionalidad real, el hecho de que dicha tarjeta fuese con 
trasehada, fué igualmente una presién que compulsâta a - 
votar.
El segundo aspecto en que se modifica la normativa 
de 1.907, es en lo referente a la composicién de las me­
sas électorales, extreme este enérmemente significative, 
ya que afecta a las garantias de veracidad del escruti- 
nio. En un caso como en otro, las mesas estarân compues— 
tas por: Présidente, dos Adjuntos y los que soliciten - 
ser interventores en numéro no superior a dos. Sin embar 
go, su designacién se hace por procedimientos que no re-
(52) Si bien dicho dato no es comprobable empiricamente, —  
pues prâcticamente no hubo impugnaciones, si que puede 
apreciarse, a nivel global, un censo electoral superior 
en los dias siguientes a la votacién, por referenda a 
las cifras publicadas dias antes por la Prensa.
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presentan las garantias précisas para su imparcialidad. 
Asi, segun el Decreto de Mayo del 47, el Présidente y - 
los adjuntos eran designados de listas elaboradas a tal 
efecto, en los très apartados siguientes:
- Poseer titulo académico o profesional, y ser propues- 
to por los Colegios Oficiales 6 Colegios Profesiona—  
les.
- Hallarse afiliado a la Organizacién Sindical, y ser - 
propuesto por la Delegacién Sindical correspondiente.
- Figurar inscrite en el censo de vecinos, y ser pro—  
puesto por la Alcaldia.
Como se puede comprobar, con independencia del — 
criterio seguido para la determinacién de taies listas, 
el elemento que desvirtua todas ellas es que hayan de - 
ser propuestos por organismes comprometidos politicamen 
te con el régimen.
En este aspecto, el Decreto de 1.966 sustituirâ - 
taies limitaciones en la formacién de listas, estable-- 
ciendo nuevos criterios para su elaboracién, que no de- 
jan de ser, en algunos cases, demasiado convincentes. - 
Asi, junte a poseer titulo académico o profesional, una 
segunda lista se elaborarâ entre los afincados en el hftx 
nicipio, lo cual, teniendo en cuenta que es condicion - 
general para ser Présidente o Adjunto, el tener la cua- 
lidad de elector en esa seccién electoral, no parece -
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que ahada nada especial con el adjetivo "afincado". Mas 
paradojico, aunque politicamente irrelevante, es el cr^ 
terio para elaborar la tercera lista: "ser beneficiario 
del régimen de proteccion a familias nuraerosas"• Sin em 
bargo, bien que en el Articulo 82, en que se establece, 
la composicion de las diversas listas no se fija quien 
las elaborarâ o propondrâ, en el Articulo 10 se dice: - 
"los Alcaldes propondrân a las respectivas Juntas Mini- 
cipales del censo, los electores que juzguen mas idéneos 
para desempenar los cargos de Présidente y Adjuntos ... 
formando al efecto très listas por seccién, correspon- 
dientes al apartado A, B y C del Articulo 82”, y recuér 
dese que el Alcalde, segun el Articulo 59 de la Ley de 
Regimen Local, de 24 de Junio de 1.955, era el Delegado 
del Gobierno en el termine municipal.
Por lo que se refiere a los Interventores, si - 
bien pueden solicitarlo los electores que lo deséen, su 
designacion se realizarâ por la Junta Municipal del cen 
so "apreciando con libertad de criterio los méritos y - 
circunstancias de los solicitantes ... sin que quepa - 
contra sus acuerdos recurso alguno" (Articulo 15 de am- 
bos Décrétés).
Estes condicionamientos juridicos hacen que, tan­
to la votacion de 1.947 como la de 1.966, no parezcan - 
haberse desarrollado en el marco de garantias necesario 
como para que tengan un verdadero margen de credibili- 
dad como los hechos confirmarian.
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B* El desarrollo de la campaRa#
Como se indica en el epigrafe anterior, la campa­
na, ante la ausencia de garantias juridicas para propug 
nar la abstencién o el voto negative, quedé reducida a 
un monélogo en favor de la participacion y la respuesta 
afirmativa en favor de la cual se produjo una campana - 
de movilizacién de todos los estamentos del Regimen, - 
que llegaban desde los niveles inferiores al Jefe del - 
Estado, que pronuncié sendas alocuciones abogando por - 
la respuesta afirmativa, y utilizando para ello el Go­
bierno el mâximo de recursos. ROBLES PIQUER, Director - 
General de Informacién en 1*966, sintetizaria dicha cam 
paha gubernamental, segun sus propias palabras, en très 
verbos; informer, estimular y convencer (53)*
Dichas campanas, evidentemente, cuentan con sus - 
propias caracteristicas, exigidas por el diferente con­
texto. Asi, el Referendum de 1.947 viene marcado por - 
una cierta austeridad de raedios publicitarios, mont an do^  
se la campana bâsicamente sobre las estructuras locales 
del régimen fruto de un adecuado funcionamiento de las 
organizaciones de encuadramiento de la poblacion. El t^ 
raor sera elemento importante de la campana, y los resul^ 
tados, que se examinaran mas adelante, asi lo confirman, 
registrandose diferencias sensibles entre las diversas 
provincias. En el Referendum de 1.966 por el contrario.
(53) Declaraciones a la Agencia Cifra, difundidas por la 




se caracteriza por una extensa campana de persuasion, di 
rigida por Fraga Iribarne, desde el Ministerio de Infor­
macién y Turismo, que aprovecha la expansion de la tele­
vision, y en la utilizacién de âmplios recursos propagan 
disticos que se resumen en: "50 spots filmados, 2.000 -
carteles de 12 m2., 2.000 adhesivos, 250.000 fotografias 
de Franco, 20 millones de papeletas con el si escrito a 
mano y 60 millones de papeletas con slogans taies como : 
"vota si al progreso de Espana" (54)"#
Sin embargo, los argumentos de la campana oficial, 
son muy similares en una y otra ocasién. Très son los - 
elementos mâs significativos:
— En primer termine, la respuesta afirmativa se plantéa 
como una adhesion al Régimen y su pasado, fundamental- 
mente, como acto de autoafirmacion nacional frente a - 
ingerencias extranjeras y como reconocimiento al bien- 
estar material que el Régimen ha proporcionado a los - 
espaholes. Asi, si bien en 1.947 el Jefe del Estado d^ 
cia "el Régimen, desde sus albores, se enfrenté con es^  
tas necesidades, y gracias a él sentimos el alivio de 
la electricidad y empezamos a recoger el fruto de esos 
diez ahos de trabajo en esas obras hidrâulicas o indus 
triales que, esparcidas por toda la Nacién, demuestran
(54) Datos tornados de la prensa de Madrid.
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un resurgir que no puede interrumpirse . . ( 5 5 ) ,  en- 
cuentran su paralelismo en las palabras siguientes, - 
pronunciadas en 1*966: "nuestra economia ha crecido - 
de modo acelerado en esta etapa. El nivel de vida ha 
subido, la educacién ha alcanzado niveles insospecha- 
dos, los espaholes han visto elevarse sus oportunida- 
des personales, familiares y nacionales •••" (56).
Una segunda constante que aparece tanto en una campa­
na como en la otra, es una cierta obsesién por la es- 
tabilidad y tranquilidad en el future, que queda ga- 
bantizado, tanto por la excelencia del texto sometido 
a consulta, como por la responsabilizacion colectiva, 
de todos los espaholes, con el mismo. Asi, nuevamente, 
se puede establecer un paralelismo entre las palabras 
de Franco en 1.947 y 1.966:
"Os la ofrecemos (la Ley de Sucesién) como una g^ 
rantia de orden y de resurgir en nuestra pat ria, cual^  
quiera que sean los azares que la vida présenta ... - 
si en mis manos esta el présenté de nuestra patria, — 
yo no puedo servirla mâs allâ de la muerte; en las - 
vuestras, pues, reposa hoy su futuro" (alocucién del 
4 de Julio de 1.947),
(55) Alocucién radiada el 4 de Julio de 1.947#
(56) Alocucién radiotelevisada el 13 de Diciembre de 1.966. 
Puente: Nueva Constitucién.- Ministerio de Informacién 
y Turismo. Madrid 1.966.
# # . /
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"Deseando completar el cumplimiento de mi deber, y 
dado lo beneficioso de la total ordenacién de nuestras 
instituciones para la estabilidad, el desarrollo y el 
bienestar de la Nacién, que ya no tendra motives de in 
certidumbre en el futuro por la cuidadosa y prudente - 
previsién del mismo que en dichas leyes se contiene... 
pensando en el futuro he querido que comproraetais vues 
tra responsabilidad por medio del referendum (alo
cucién del 13 de Diciembre de 1*966)• Television Espa­
hola prepararia, en tal sentido, un programa a emitir, 
periédicamente, los dias anteriores a la votacién de - 
1.966 bajo el significative titulo: "Espaha 1*980".
por ultimo, el tercer elemento que configura la respuœ 
ta afirmativa es su indudable contenido progresivo del 
texto sometido a aprobacién, en cuanto a desarrollo e 
institucionalizacién del Régimen. Asi, parece claro, y 
la propaganda se preocupara de ponerlo de relieve, que 
tanto la Ley de Sucesion en 1.947 como la Ley Organica 
del Estado en I.966, suponian un avance respecte a la 
situacién anterior, avance que se configuraba como una 
concesion del Jefe del Estado, concesién en su pleno - 
sentido, ya que si bien en una y otra ocasién el Jefe 
del Estado propugnaba la respuesta afirmativa, no 11e- 
gaba nunca a hacerlo en tonos dramaticos y a comprome- 
ter su situacién con el proyecto. Asi, la alternativa, 
se planteaba entreel mantenimiento del "statu quo" é - 
ël perfeccionamiento de éste, sin suponer tampoco modi, 
ficaciones sustanciales, lo que permitia recabar tanto 
el apoyo de los sectores conservadores, como los de dd. 
fusos deseos de cambio.
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C. Resultados.
Como se indica en paginas precedentes, el marco ju 
ridico y politico en que se celebraron los référendums - 
de 1.947 y 1,966, hacen dudar de la veracidad de sus ci­
fras respecte al comportamiento de los diferentes esta­
mentos segun edad, sexo, estratificacién social, etc., - 
lo que dificulta para obtener conclusiones respecte a é^ 
tas. Asi HERÎIET y MARTINEZ CÜADRADO (57) manifiestan sé­
rias reticencias respecte a las posibilidades de investi, 
gacién de los resultados électorales en contextes no de- 
mocrâticos, como en el caso espahol. Sin embargo, sin ne^  
gar la validez de tal creencia, se podria conjeturar con 
el profesor LOPEZ GUERRA en que "a faita de otros indic^ 
dores, quizâ sea posible deducir ciertas caracteristicas 
mediante un anâlisis de los resultados de las consultas - 
électorales, realizadas en regimenes no democrâticos", - 
lo que implica partir de "la base quizâs ingenua, de que 
los resultados de 1.947 y 1.966 reflejan en el fonde, di^  
ferencias politicas reales" (58),
Asi, en primer termine, se puede destacar una sen­
sible diferencia en la actitud de oposicién al Régimen , 
en las votaciones de 1.947 y 1.966, de la que puede dedu
(57) HERMET, G. - "Electoral trends in Spain; an appraisal •
of the polls conducted under Franco régi» 
me" en Iberian Studies.- Marzo 1.974 
y MARTINEZ CUADRADO, M. - Obra citada.
(58) LOPEZ GUERRA, L. - Algunas notas sobre los resultados -
de los référendums espaholes de 1.947 y *
1.966. Trabajo mecanografiado. Pagina 6.
. . . /. .  .
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cirse una coaccién de diferente matiz. Eft efecto, en tan 
to que en 1*947 el porcentaje de votes en bianco 6 nega­
tives alcanza la cifra de 6*26 en 1*966 llega tan s6- 
lo a 3*69 %• Por el contrario, la tasa de abstenciones - 
es muy similar, pues si en 1*947 fuë 11*41 en 1*966 - 
fuê ligeramente inferior, 10*8l % % Parece pues, que mien 
tras que en 1.947 la presién de la campahâ empujé a la - 
votacién, aunque fuese para votar negativàraente, por te- 
mor a que la abstencién fuese mâs fâcilmente detectable, 
en 1.966 el ciudadano no se vié tan diréctamente impuls^ 
do a las urnas, dejando paso a una manipulacién pura y - 
simple de los resultados, sobre la base de incrementar — 
el numéro de votos afirraativos. Asi, mientras que la - 
prensa en dias anteriores daba como censo electoral unas 
cifras que variaban ligeramente en torno a los 19*600.000 
los resultados oficiales establecian un censo de electo— 
res de 21.803*397 (59).
Igualmente llama la atencion la diferente homogenâ 
dad del abanico de resultados por provincias, ya que, en 
tanto que en el Referendum de 1.947 el numéro de respue^ 
tas afirmativas oscila entre el 70*50 % de Barcelona (la 
provincia de mayor oposicién con excepcién de Asturias)a
(59) En efecto, la prensa de los dias anteriores a la vota­
cién de 1.966 daba cifras de censo electoral que oscil^ 
ban ligeramente en torno a 19*600.000; véase por ejem—  
plo dos periüdicos politicamente distantes en auqlleas 
fechas: EL ALCAZAR de 14*12.66. y EL PUEBLO de 28.11.66 
Los resultados oficiales, en cambio, en la Junta Central 
del Censo, torna como cifra de electores 21.803*397*
* * */...
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Sin embargo, per circunstancias que no son del ca 
so, fracas6 el intento, y el tema qued(5 temporalmente poster 
gado al 21 de Noviembre de 1*975# lhaplazable entonces, se - 
trataba de legitimar democraticamente el regimen y su forma 
de gobierno, que de modo dudoso se habfa intentado en 1*947 
y 1*906* En dicho contexte la consulta popular directa pare- 
c£a el instrumente id&neo, como le habfa side en la inmedia- 
ta postguerra en Francia e Italia* Ciertamente existian dis- 
crepancias en torno al alcance de la consulta y sus pormeno- 
res de organizaci&n, en los que no se trata de entrar aqui , 
pues rebasan el caracter cientffico que ha de respetar una - 
Tesis Doctoral, y entran mas directamente en el âmbito de la 
opcidn personal; se trata tan solo de destacar aqu£ la nece— 
sidad polftica y jurfdica de la consulta popular directa* - 
Exigencia polftica en virtud de su caracter legitimador e - 
inapelable, a la vez que, de principle, su sentido democrat! 
co; exigencia jurfdica, porque inviable polfticamente la ru£ 
tura, la reforma ten£a que pasar necesariamente de un modo u 
otro por la consulta popular directa*
As£, transicidn del franquisme y consulta directa 
al pueblo parecen marchar desde unos sectores politicos a - 
otros, como indisolublemente ligadas* Veamos algunas de las 
modalidades mas significativas*
Una de las primeras ocasiones en que aparece la - 
consulta popular como fdrmula para la transicion, es en Agos 
to de 1*975, cuando todavia los hechos sucesorios no apare—  
cen como acontecimiento inminente; se trata de la Revista - 
Cambio l6, sintetizando los resultados de una encuesta entre
* * • /  * *
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94*32 % en Avila, en el Referendum de 1*966, excluyendo 
igualmente a las provincias vascas, cuya oposicidn al - 
régimen es exceptional en virtud de su oposicidn al cen 
tralismo franquista, las diferencias oscilan entre el - 
80*07 % de Barcelona y el 92*69 % de Castell&n. El mar- 
gen de diferencia pasarâ por tanto del 23*82 en 1*947 a 
12*62 en 1*966*
Por dltimo, los resultados de uno y otro sirven - 
igualmente para destacar los nucleos mas conflictivos - 
de integraci&n del régimen* Asx en 1*947 sera Asturias, 
donde pervive mfnimamente el movimiento obrero, y daré 
el porcentaje raenor de respuestas afirmativas (67*52 %) 
seguido de los dos nucleos urbanos més importantes don— 
de las dificultades de control son superiores; Barcelo­
na 70*50 % y Madrid 74*74 En el Referendum de 1*966, 
en carabio, el problema vasco ha saitado al primer piano 
de conflictividad del pais y las très provincias vascas 
ocupan las tasas mas bajas de respuestas afirmativas: — 
Guipuzcoa 66*33 5», Vizcaya 68*77 % y Alava 80*02 % y se- 
guidas de nuevo de Barcelona y Madrid, respectivaraente, 
80*07 % y 82*02 %• En un caso como en otro, entre las — 
provincias de mayor porcentaje de respuestas afirmati—— 
vas hay que situar a las de la zona de la Me set a, de ca, 
racter predominantemente agrfcola: Ciudad Real (91*13 %) 
Valladolid(93*26 %) y Avila (94*32 %) con la curiosa in 
clusién de Navarra (91*42 %)y quizas por el tratamiento 
privilegiado en la inmediata postguerra, son las provin 
cias mas significativas para el Referendum de 1*947; —
Cuenca (90*88^), Guadalajara (91*67 %) y Jaen (92*57 %) 
son las mas significativas en 1*966 con la inclusién de 
Castellon (92*69 %)•
• • • / 1
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4.2.4. LA PARTICIPACION DIRECTA EN LA TRANSICION DEL
FRANQUISMO.
Cerrado el 20 de Noviembre de 1.975 el perfodo hi^ 
tôrico englobado bajo la denominacién de franquisme, como los 
hechos posteriores han venido a confirmar, se trata aquf tan 
s6lo de sehalar el importante papel que la institucion del Re^  
ferendum podrfa desempenar en la transicién hacia un régimen 
democratico, y que en parte, parece ser que va a desempenar.
En efecto, desaparecida la figura del General Fran 
co, instaurador del régimen politico que ha regido Espaha de^ 
de 1.939, parece claro que con toda evidencia se iba a produ- 
cir un vacio de legitimidad, que iba a ser intentado llenar — 
desde muy diverses sectores. En cierta medida fué el centre - 
del conocido discurso del 12 de Febrero de 1.974 por el enton 
ces Présidente del Gobierno, Carlos Arias Navarro, intentando 
adelantarse al problema que por meras cuestiones biolégicas - 
parecia évidente. Decia entonces Arias Navarro; '*En razén de 
circunstancias histéricas de excepcién, el consenso national, 
en torno a Franco, se expresa en forma de adhesién. El consen 
so nacional, en torno al régimen en el future, habra de expre 
sarse en forma de participacion ... Tal evidencia es la que - 
ha de imprimir a nuestras tareas en el campo de la participa- 
cién politica una nota de imperative apremio” (60)•
(60) Prensa de Madrid.- 13 de Febrero de 1.974.
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la clase politica sobre cual debiera ser el primer acto pol^ 
tico del, por entonces. Principe Juan Carlos, y resumia un - 
tanto arbitrarlamente dicha encuesta con las siguientes pal^ 
bras: "el régimen pide reafirmacién de los principles del l8
de Julio; el centro pide amnistia, y la izquierda, por le mjs
nos, un Referendum" (.61) •
Sin embargo, la desaparicion del General Franco - 
va a provocar una cierta liberacién general del pueblo y cia 
se politica, que van a imponer inmediatamente como exigencia 
politica la reforma institucional, de la que el primer Go— —  
bierno de la Monarquia se va a hacer patrocinador, aunque -
sea del modo mas limitado posible: "nuestras Leyes Fundamen—
taies han regulado de forma plénamente satisfactoria la Ins­
titution, al conjugar acertadamente la tradicién con las ex- 
periencias recientes. Todo ello, no irapide, sino mas bien — 
postula la necesidad de introducir algunas modificaciones - 
muy limitadas, pero de indudable interés" (62). Aunque no - 
sea de modo expreso, dado el estricto respeto por las Leyes- 
Fundamentales del Présidente Arias, parece claro que como co 
lofén de taies reformas se realizaria el Referendum previsto 
en el Articule 10 de la Ley de Sucesién. Dicho criterio sera 
reiterado cuatro meses mas tarde por el Présidente del Go—  
bierno ante las camaras de television, en que anuncia un po­
sible Referendum para Octubre de 1.976, en que se aprobarian 
la reforma de la Ley de Sucesién y la Ley de Cortes para adaji 
tarlas a la nueva instauracién de la Corona (63).
(jSl) Cambio l6 num. 193.- l8 de Agosto de 1.975# 
( 62) Prensa de Madrid.- 28 de Enero de 1.976.
(.63) Prensa de Madrid,- 29 de Abril de 1.976.
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Dicho proyecto, que podria ser calificado como el 
referendum del continuismo, cobra cuerpo aunque con graves - 
dificultades, e inclusive la prensa llega a publicar los pro^  
yectos de ley de reforma constitucional (64); el 2 de Julio, 
sin embargo, con la forzada dimisiOn del Gobierno Arias, se 
enterrara tal proyecto.
En dicho periodo aparece igualmente una segunda - 
posibilidad de referendum como instrumento, frente al blo- 
queo de la pequeha reforma Arias por los sectores mas conser^ 
vadores del franquisme. Se trata del llamado Referendum Pros 
pectivo 6 praeter constitutional, que desde una perspectiva 
juridica fué examinado en epigrafe anterior. Se trata en su- 
ma del llamado por el Grupo Tacito "recurso al pueblo”, como 
medio de "cortar el nudo” (65)> es decir, frente a las reti- 
cencias de los sectores antes mencionados. Dicho referendum, 
que fué propugnado desde diversas perspectives y modalidades 
(66) encontrara su primera exposicién y la explicitacién mas 
clara de su funcién en las palabras dirigidas por el Rey al 
Consejo del Reino en su reunién de 3 de Marzo; "Es el caso -
(6 4 ) Prensa de Madrid.- 4 y 14 de Mayo de 1.976.
(65) Tacito: "consulter al pueblo, cortar el nudo".- YA, 23 
de Abril de 1.976.
(66) Principalmente sera el diario YA el que mas defienda - 
el Referendum Prospective, y asf, junto al mencionado 
articule de Tacito, se puede citer el editorial: "&Por 
qué no un Plebiscite?", de 3 de Abril de 1.976, y el - 
articule; "^Un referendum?" de SANCHEZ AGESTA, de 25 - 
de Abril de 1.976. Sin embargo, también en otros secto 
res se puede encontrar dicha tesis; asl en "Referendum 
y Plebiscite" de JIMENEZ DE PARGA, M. en Diario de Bar­
celona del 15 de Agosto de 1.976, é GIL ROBLES, J.M. —
"Reforma 6 ruptura" en El Pals de 8 de Agosto de 1.976.
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del apartado e) del Articule 10 de la Ley Organica del Est^ 
do y ee refiere a la guarda por parte del Rey de la fideli- 
dad al sistema constitucional y a la verdadera voluntad del 
pueblo. La Ley de Referendum Nacional, en su preambulo es - 
muy especlfica y elocuente a este respecte, al evocar el ca 
so de que, en momentos de crisis, determinadas minorlas se 
presenten, sin verdad, como expresién de la voluntad del — 
pueblo. Hacer que la voluntad del pueblo se exprese de modo 
auténtico y desenmascarar posibles desviaciones y falsea- 
mientos es decisive”. (67).
Igualmente, en los primeros mementos del Gobier­
no Suarez, parece apuntarse la posibilidad de referendum — 
prospective, de nuevo ante la oposicién de los sectores mas 
ortodoxos del franquisme y en base a la vaguedad de la de­
claration programatica del nuevo Gobierno en el tema de la 
reforma constitucional, sin embargo, a partir de mediados — 
de Agosto, pierde terrene tal opcién y se abre définitive­
ment e paso la de una verdadera reforma en profundidad en - 
las Leyes Fundamentaies, desde un estricto respeto formai - 
por la legalidad vigente. Parece que sera esta tercera moda 
Ixdad referendaria la que definitivamente prospéré y abra - 
las puertas a un régimen democratico en Espana. Se virtual^ 
ce o no dicha consulta popular, y cualquiera que fueran sus 
resultados, se trataba tan sélo de esbozar los proyectos de 
consulta referendaria que han pretendido dar respuesta a — 
los problemas de transicién del Régimen de Franco.
(67) Prensa de Madrid.- 3 de Marzo de 1.976.
.../...
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APENDICE AL CAPITULO 4.2.4. LA PARTICIPACION DIRECTA EN
/ LA TRANSICION DEL FRANQUISMO
Estando ya finalizada la redaccién de la présente 
tesis y en faso de correccién general y mecanograf£a, y 
a falta de sintetizar las conclusiones, el Referendum a 
que se hace referenda en el epigrafe precedente relat^ 
vo a la participation directa en el trénsito del Fran­
quisme, cobré cuerpo y virtualidad, convocandose a los 
espanoles a las urnas para el 15 de Diciembre de 1.976, 
exactamente a los diez ados, menos un dla, de la vota— 
cién que plébiscité la Ley Organica del Estado.
Habiéndose, no obstante, prolongado esa fase fi­
nal de elaboracién de la présente tesis, y por acerta— 
dos consejos de su Director, parecia obligado, en una - 
tesis que tiene por objetivo central las instituciones 
de participacién directa, dedicar unas paginas a la vo- 
tacién del 15 de diciembre. El desarrollo y contenido — 
de la campana, asi como sus resultados, no modifican - 
sustancialmente los planteamientos mantenidos en este — 
trabajo y sus conclusiones se ven reforzadas, pero pare 
ce inexcusable una referenda, aunque sea el menos in­
formât iva, de los principales elementos de dicha vota- 
cién. La documentacién que ha servido de base para su — 
redaccién lo constituye basicamente un pormenorizado — 
despojo de la prensa sobre el tema, a excepcién de los
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resultados oficiales y los dos unicos trabajos publica 
dos hast a el moment o de LUCAS VERDU, desde una perspec^ 
tiva jurfdica, y de JORGE DE ESTEBAN y LUIS LOPEZ GUE­
RRA en el libro colectivo sobre el proceso electoral —
(1). En cuanto al metodo seguido, se ha mantenido basi 
camente el esquerna utilizado para analizar las votacio 
nes de 1.947 y 1.966, examinandose de modo sucesivo la 
regulation jurldica de la votacién, el desarrollo de - 
la campana y el analisis de sus resultados.
A. Regulacion jurldica del Referendum de 15 de Di­
ciembre de 1.976.
Evidentemente es preciso destacar, en primer tér^  
mino, las importantes modificaciones introduci- 
das en la legislacion sobre libertades publicas, 
en el curso de 1.976, que permitio encuadrar la 
votacion de 15 de Diciembre de 1.976 en un marco 
juridico general de mayor talante liberal, que - 
los anteriores référendums de 1.947 y 1.966, re^ 
pectivamente. Sin embargo, es preciso indicar - 
que las nuevas disposiciones reguladoras del De- 
recho de reunion, raanifestacion y asociacién (e^ 
pecialmente esta ultima), asx como las correspon 
dientes modificaciones del Cédigo Penal, nueva—  
mente aparecieron como insuficientes en el espec
(1) LUCAS VERDU, P. - "Crxtica jurfdico-politica de - 
la reforma Suarez". Madrid 1.976 y de ESTEBAN, J. 
y otros - "El proceso electoral". Madrid 1.976. — 
Apéndice 19.
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tro politico espahol, aunque siguiendo una tradi 
ciOn frecuente en el periodo anterior, tales de­
ficiencies se suplian con una cierta permisivi- 
dad por parte de los organismos compétentes se- 
gun la coyuntura politica, si bien ello comporta^ 
ba una elevada dosis de arbitrariedad e insegur^ 
dad juridica, que en la campana referendaria se 
pondria especialmente de manifiesto, en especial 
en relacion a la posture en favor de la absten- 
ci6n propugnada por la oposicién, y que mas tar­
de sera examinada en detalle.
Por lo que se refiere a las disposiciones dirigi 
des a regular directamente la organizacién y - 
puesta en marcha de la votacién, se encuentran - 
basicamente contenidas en el Real Decreto de la 
Presidencia del Gobierno num. 2.636/1.976 de 19 
de Noviembre (B.O.E. n9 282), que hay que comple 
tar con las disposiciones referentes a la forma- 
cién del censo electoral: Decreto 3«528/1.975 de 
26 de Diciembre y Ordenes de la Presidencia de - 
20 de Enero de 1.976 y 30 de Junio de 1.976.
En lineas générales, dichas disposiciones adopta 
ban basicamente el esquema de desarrollo utiliz^ 
do en las disposiciones ad hoc en 1.947 y 1«966, 
(Decretos de 8 de Mayo de 1.947 y 21 de Noviem­
bre de 1.966) sin embargo, existen varias modifi 
caciones de temas concretos de indudable relevan 
cia para precisar el entorno juridico de la vot^ 
cién popular sobre la Ley de Reforma Politica.
..«/...
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En primer término, por lo que se refiere a los el^ 
mentos subjetivos de la votacién se reconoce el de 
recho al voto, el cual se establece correlativamen 
te como un deber (Articule 3- del Real Decreto - 
2*636/76: "todos los ciudadanos que tienen el dere 
cho y el deber de tomar parte en la votacion"). Se 
Introduce, pues, una ligera evolucion semantica - 
con la expresion empleada en 1.947 y 1.966 que ha- 
blaban en termines mas taxativos de "obligacion" -
(2). No obstante, queda un amplio margen de arabi- 
gtiedad en dicho precepto, lo que provocara quiza - 
el problema juridico mas espinoso de la campana: - 
él de la licitud o ilicitud de la propaganda en f^ 
vor de la abstencién.
En efecto, la oposicién, que con actitud dubitati- 
va ante la evolucién de la Reforma Politica propug 
na desde sus organizaciones unitarias la absten­
tion, deja en incomoda situacion al Gobierno ante 
el mencionado Articulo 3~ (recuêrdese que el Decre^ 
to aqui examinado fué aprobado en Consejo de Mini^ 
tros del I9 de Noviembre y la actitud abstencionis 
ta de la oposicién fué aprobada con caracter defi-
(2) El Articulo 3- del Decreto 2.913/1.966 decia expre­
ss amente: "Todos los ciudadanos espanoles ..... tie­
nen cl derecho y la obligacion de tomar parte en la 
votacion de referendum .....".
.../...
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nitivo el l8 de Noviembre). Con ello se inicia 
una campana de signo confuso y contradictorio, 
en que tanto la politica y las declaraciones - 
gubernamentales, como los argumentes de la opo 
sicién, parecen un juego de despropésitos.
\
Asi, siguiendo las referencias de la Prensa de 
Madrid, el Ministre de la Gobernacién el dia - 
antes de la publicacién de las normas de orga- 
nizacién en el Boletin Oficial, declaraba ante 
los medios informativos que la propaganda era 
ilitica, para rectificar, dos dias despué s, nia 
tizando que "considéré licita la abstencién, - 
aunque no la comparto" (3)*
A pesar de ello, la prensa de los primeros - 
dias de Diciembre, informaria de la detencion 
de diversas personas por hacer propaganda de - 
la abstencién, lo que obligaria a una nueva no 
ta gubernamental, en esta ocasién del Ministe- 
rio de Informacién y Turismo, insistiendo en - 
que "es licita la campana abstencionista si no 
proviene de grupos incluidos en el Cédigo Pe­
nal" (Nota oficial del 2-12-76), lo que no sé­
ria inconveniente para que de nuevo, segun la 
prensa, siguiesen las detenciones indiscriming 
das por el mismo motivo.
(3) Véase ABC de 24 y 26 de Noviembre de 1.976.
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Pero si contradictories son los hechos, tampoco 
los argumentos esgrimidos parecen convincentes. 
Asx, por parte del Gobierno, el criterio segui­
do para distinguir la licitud e ilicitud de la 
propaganda abstencionista residxa en quienes - 
fuesen sus propagadores. Primero serxa Martin - 
Villa ante los medios informativos el 24 de No­
viembre el que distinguiria entre grupos legali 
zables y no legalizables, considerando estos 
timos como aquelles tipificados en el Cédigo Pe 
nal. Mas tarde, séria la nota del Ministerio de 
Information y Turismo, anteriormente mencionada, 
y los hechos asi parecieron confirmarlo (prohi­
bition en revistas de propaganda de grupos iz- 
quierdistas, detenciones, etc,). Sin embargo, - 
el argumente gubernamental, aunque légico a pr^ 
mera vista, no parece defendible en termines ex 
trictamente juridicos.
En primer término, porque la propaganda en fa­
vor de la abstencién no puede ser considerada - 
ilicita en su contenido, ya que al aparecer el 
veto como un deber en términos genéricos, sin - 
precisar el alcance coactivo de tal deber, la - 
propaganda contraria a su cumplimiento, no pue— 
de tampoco verse sencionada coactivamente. Dis­
tint o en parte desde una perspectiva formai y — 
legalista del referendum de 1.966, en que esta- 
bleciéndose el voto como obligacién, su incum—  
plimiento estaba sanciônado, y por tanto, la —
4 8.5
propaganda abstencionista constituia lo que po- 
dr£a denominarse una "apologia de falta" (por - 
supuesto que los Tribunales, con una vision mas 
amplia no llegaron a condenar por tales hechos, 
a pesar de que si hubo varies procesamientos) 
Dicha ausencia de tipificacién penal, sin embar 
go, ha sido discutida desde dos puntos de vista, 
que no parecen tener demasiado fundamento juri- 
dico-legal:
El primero se basaba en la aplicacién subsidia- 
ria del Articulo 84 de la Ley Electoral, en que 
se castigaba la no emisién del voto con diver—  
sas sanciones, con lo que la propaganda que pro 
pugnaba la abstencién podia considerarse englo- 
bada en el Articulo 67 del mismo cuerpo legal.- 
Sin embargo, la aplicacion subsidiaria do tales 
preceptos sancionadores no parecia politico, ni 
juridicamente posible. El primer aspecto, el dd. 
ferente contexto politico de la consulta popu­
lar del 15 de Diciembre respecto a las eleccio- 
nes pariamentarias de la Monarquia, fué destaca 
do con acierto por el profesor LUCAS VERDU (4).
En cuanto a inviabilidad juridica, destacada en 
la Prensa por el Diario Informaciones, partia - 
de negar la aplicacion subsidiaria de la ley de
(4) LUCAS VERDU, P. - "Abstention y Referendum". El
Pais, 5 de Diciembre de 1.976.
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1*907, y en concrete los Articules 67 y 84, en 
sentido extensive, cuando como es sabido "es - 
camino absolutamente vedado en la teoria y en 
la praxis juridica", ya que al ser la tipific^ 
cion de delitos materia reservada a la ley for 
mal, no puede por via de Decreto extendorse a 
ambitos inicialmente no previstos por la Ley - 
Electoral como es el caso del referendum.
El segundo apoyo legal para la penalization de 
la propaganda abstencionistica era su tipific^ 
cién como delito de coaccién electoral previs­
to por el Articulo 33 del Real Decreto 2.636 / 
76 de 19 de Noviembre y el Articule 67 de la - 
Ley Electoral de 1.907, asi como en ultima - 
instancia en el Articulo 496 del cédigo Penal, 
sin embargo, parece innecesario indicar el re­
quisite objetivo de compulsion fisica o violen 
ta en que descansa dicha figura delictual y - 
que en absolute se daba en el caso examinado.
Por ultimo, desechada la ilicitud de la propa­
ganda abstencionista en cuanto a su contenido, 
tampoco puede ser calificada en cuanto tal en 
funcion de su autor, al que se podra perseguir 
por asociacion ilicita, tipificada en el Cédi­
go Penal, pero no por propaganda ilegal, a no 
ser que se persiga por tal delito a toda prop_a 
ganda de grupos de hecho no reconocidos juridd^ 
camente.
• • • / • . •
- 487
Sin embargo, tampoco la oposicién parecia adop- 
tar una actitud frontal a la accién gubernamen­
tal, pudiendose decir que en parte entraba en - 
la dinamica impuesta por el Gobierno, a fin de 
utilizarla en su campana, que se examinaré mas 
tarde, como element o de critica en tomo a la - 
falta de libertades# El lema de "ante un refe­
rendum sin libertades abstencién” era muestra - 
de ese circule sin salida que tanto el Gobierno 
como la oposicién aceptaron. Buena prueba de - 
ello puede ser las frecuentes colaboraciones en 
la prensa de los lideres de la oposicién, y que 
se sintetizan en el parrafo final del articulo 
publicado por Santiago Carrillo en Diario 16: - 
”ante un referendum que no ofrece garantias, la 
abstencién".
Sin embargo, frente a las ambigCîedades provoca- 
das por la tipificacién del voto en cuanto "de­
ber", es preciso destacar la amplitud con que - 
es reconocido el "derecho" al voto. En efecto,- 
la Orden de 30 de Junio de 1.976, amparandose - 
en el enunciado textual del Articulo 29 de la - 
Ley de Referendum ("el referendum se llevaré a 
cabo entre todos los hombres y mujeres de la n^ i 
cién mayores de 21 ahos") ordena al Institute — 
Nacional de Estadistica la inclusién en el cen­
so electoral de todos los mayores de edad, sin 
tener en euenta las limitaciones contenidas en 
el Articulo 3- de la Ley de 1.907.
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Igualmente, frente a inseguridad que proporciona 
ba el voto de los transeuntes, de fécil manipula 
cion, se establece una pormenorizada regulacién, 
del voto por correspondencia, que permite el ve­
to de los emigrantes, militares en servicio y re 
cluses.
Asi mismo, se modifies las disposiciones referen 
tes a la composicion de las Mesas, abriéndose la 
posibilidad a la formacién de estas por personas 
que con caracter voluntario lo solicitasen, su- 
primiéndose los anecdôticos requisites exigidos- 
para la formacion de las listas por la legisla—  
cion anterior. No es, en cambio, plénamente con­
gruente las normas relativas a la designacion de 
interventores, ya que al establecerse un maxirao 
de dos por Mesa, se sigue como criterio de selec 
cién, que lo sean uno en representacién de las - 
Asociaciones Polxticas reconocidas, y otro por - 
los individuos que lo soliciter a txtulo particu 
lar, cuando el criterio habituai en Derecho Com— 
par ado (por ejemplo Francia) es tomar como crite^ 
rio de seleccion cada una de las actitudes en — 
presencia, pues de no hacerlo asx puede, con fr^ 
cuencia, darse el caso de que los dos Intervento 
res designados sean garantes de la misma postura 
afirmativa, negativa o abstencionista.
En todo caso, parece con toda evidencia, que aun 
que con importantes deficiencias, en especial - 
por la ausencia de un Estatute Jurxdico de los —
... . .
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medios de comunicacion oficial (5) y la insegu 
ridad juridica ya mencionada, la campana del - 
referendum del 15 de Diciembre de 1.976 signi­
fiée un sensible avance en cuanto a la autent^ 
cidad de la expresién popular, por referenda 
a las de 1.947 y 1.966.
B. El desarrollo de la campana.
Evidentemente, en los référendums aprobatorios 
de la Ley de Sucesion y la Ley Organica, no se 
puede decir que se desarrollase una campana de 
contraste de las diferentes alternativas, ya - 
que viid^ualmente, tanto en una ocasion como en 
la otra, tan sélo hubo un monélogo en favor de 
la respuesta afirmativa, como ya se indicé en 
epigrafes precedentes. En esta ocasion, por el 
contrario, es posible delinear la estructura - 
de la campana en defensa de las distintas pos- 
turas, las cuales basicamente pueden sinteti—  
zarse en una actitud en favor del SI en el Go­
bierno y sectores neofranquistas, en favor del 
NO en el franquisme ortodoxo y por la absten—
(5) véase DE ESTEBAN y otros.- Obra citada. Pagina
364.
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cién o voto en conciencia en la oposicién democra 
tica (6). Veamos separadamente.
(6) Al emplear dicha terminologia no se pretende en­
trar en el contenido real de taies términos, sino 
reflejar la denorainacién que habitualmente se da a 
dichos grupos politicos. No obstante, respecto a - 
la actitud concreta de todos los grupos, la revis­
ta Guadiana publico el siguiente cuadro que las r e  
sume.
Partido Medidas a tomar Votaran
Alianza Nacional Marcha Nacional sobre Ma­ NO
drid y actos propios.
Alianza Popular Intervencién a favor del SI
Gobierno en RTVE.
Partido Popular Apoyo al "Referendum" en SI
RTVE.
RSE Apoyo al "Referendum" en SI
RTVE.
PSDE Apoyo en RTVE. SI
PSOE (Histérico) Apoyo en RTVE. SI





FPDL Indiferencia ' —
Alianza Liberal Denuncia del Referendum Abstencién
PDF Denuncia del Referendum Abstencién
USDE Denuncia del Referendum Abstencién
PSD Denuncia del Referendum Abstencién
FPS Campana de Abstencién Abstencién
PSP Campana activa Abstencién
PSOE Campana activa Abstencién
PCE Campana activa Abstencién
PTE Huelga General Politica Abstencién
ORT Huelga General Politica Abstencién
NîC Boicot active Abstencién
LCR Boicot active Abstencién
.../. . .
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Para el Gobierno su campana estuvo caracterizada du 
rante todo el periodo anterior a la convocatoria - 
propiamente dicha, por una habil capacidad para apa 
recer en el centro del debate politico y asi, mien- 
tras que ante los sectores conservadores se presen- 
taba como el unico medio posible de garantizar un - 
cierto continuismo del sistema (no del Régimen), an 
te la oposicién aparecera como la unica alternative 
real de transformacién del sistema. Asi, por un la- 
do, el temido otono caliente que se vislumbraba en 
la primavera de 1.976, agravado por la crisis econ^ 
mica, no présenta niveles de conflictividad social 
superiores a los de los restantes paises del area — 
méditerranea. Por otro lado, frente a los sectores 
del Franquisme, bien que marginando a los nucleos — 
més ortodoxos al hacer caso omise de las recomenda- 
ciones del Consejo Nacional, se alcanza la deseada 
aprobacién de la Ley de Reforma Politica por las —  
Certes.
En la campana referendaria propiamente dicha, cuyo 
costo no es posible hasta el momento determinar (7),
(7) Las cifras barajadas oscilan en la prensa, y no es - 
posible precisarlas oficialmente por no existir con- 
signacion presupuestaria, ni existir constancia de que - 
las Cortes hayan aprobado hasta el momento un crédite ex— 
traordinario, cuyo unico requisite para poderlo utilizar, 
es la aprobacién en Consejo de Ministres e informe del - 
Consejo de Estado (Articule 41 de la Ley de Administraciéi 
y Contabilidad de Hacienda). No obstante la cifra mas rei. 
terada por la prensa es la de 1.500 millones de Pfcas., de 




se realiza primordi aiment e a través de agendas 
publicitarias privadas (8), y utiliza todas las 
medidas a su alcance: declaraciones de persona- 
lidades, prensa, radio, television, carteles, - 
etc.
No obstante, frente a los référendums anterio— 
res, aparece con un claro contenido politico, - 
objetivado y despersonalizado, que se aprecia - 
especialmente en la terminologia empleada, qui­
za porque como indicaba la revista Opinién las 
aitas esferas de la Administracién comprendie- 
ron "que para una ruptura politica que anuncia 
tiempos nuevos, hay que hacer previamente una - 
ruptura semantica" (9), en consonancia con el - 
nuevo estilo y léxico del que, como ha puesto - 
de manifiesto el profesor LUCAS VERDU, hace ga­
la la Ley de Reforma Politica (10). En todo ca­
so, toda la campana estara dirigida a presentar 
la consulta popular como procedimiento de ins—  
tauracién de un régimen democratico, siendo el 
término "Democracia" él que mas reiteradamente 
se repite en la propaganda gubernamental.
(8) Segun los semanarios Opinion y Cuadernos para el
Dialogo, el grueso de la campana recayo sobre - 
las empresas Carvis y Clarin,
(9) "A vender democracia". Opinién nS 8.- 27-XI-1976.
(10) LUCAS VERDU, P. - Obra citada. Paginas 49 y 55.
.../...
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En cuanto a su desarrollo, la campana consté basi 
camente de très fases. La primera estaba destina- 
da a movilizar al pais e interesar a los ciudada­
nos en la consulta, con una llamada general a in- 
formarse por el tema de la consulta (11). La se­
gunda fase, y a de tono mas imper at ivo e igualmen­
te a base de frases breves, era una llamada indi- 
vidualizada para construir la democracia a través 
del ejercicio del voto. Igualmente, en dicha fase 
se caracteriza por una curiosa reiteracién del vo 
cablo SI, aunque no diréctamente dirigido a provo^  
car la respuesta afirmativa (12). Por ultimo, y - 
ya en los ultimos dias de la campana, aparece una 
clara y taxativa llamada a la participacién en to 
nos claramente imperatives (jHabla pueblo ...!) a 
la par que timidamente se atisba la respuesta - 
afirmativa, la mayoria de las veces con un texto 
explicative de las razones del SI (13)*
(11) El slogam mas expresivo de dicha frase que se re- 
petia en carteles y spots televisivos es el de - 
"Inférmate bien y vota".
(12) Entre las frases mas reiteradas se pueden citar : 
"La democracia la hacemos entre todos VOTANDO"; - 
"En una democracia no sobra ningun voto"; "Tu voz 
es tu voto"; "Si quieres la democracia vota"; "La 
reforma politica es un si a la democracia".
(13) Los carteles y frases llamando a la respuesta - 
afirmativa, son claro exponentc del tono formai—  
mente aséptico de dicha actitud: "Hay razones pa­
ra el SI"; "La democracia, un buen motivo para v£ 
tar SI"; "La ley para la Reforma Politica es el - 
paso mas serio hacia la democracia"; que contras­
tât an con el tono catastrofista de la llamada a - 
las urnas: "Habla pueblo"; "El pueblo toma la pa­
labra", etc.
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Dentro de la propaganda afirmativa, es preciso, 
igualmente, mencionar una serie de grupos poli­
ticos, entre los que destaca Alianza Popular, - 
cuya presencia en la campana se caracterizo por 
la escasez de recursos empleados, limitandose a 
utilizar las facilidades ofrecidas por los me­
dios de comunicacién oficial (principalmente la 
Television), pero subsumiéndose en la campana - 
gubernamental en el aspecto propagandistico.
El lado de los NO, estuvo bésicamente integrado 
por los sectores del franquisme ortodoxo, cato- 
licismo tradicional y grupos de ultraderecha• - 
Su campana, también con escasos recursos finan­
cières y poca confianza en sus resultados, estu 
vo principalmente destinada a alcanzar un por—  
centaJe lo suficlentemente alto como para apare 
cer ante la opinién publica con respaldo popu­
lar* Formalmente la campana se llevé a cabo me­
diant e mitines, en circules reducidos, la acti­
tud de la prensa, de la Confederacién de Coniba- 
tientes, y de la revista Fuerza Nueva y el in—  
tento de movilizar a las estructuras locales - 
del Movimiento, desde Secretaria General, Sin - 
embargo, fracasado esto ultimo, el eco de su - 
campana fué minime, como mostrarian mas tarde - 
sus resultados# Sus argumentos fueron del mas - 
rancio sabor y centrados en très temas: la Ley
• ••/• • •
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de Reforma Politica contraria a la do et r in a de la 
Iglesia Catélica (14), el Referendum como cancela 
cién del franquisme y los idéales del l8 de Julio
(15), y por ultimo, future incierto ante la anar- 
quia y libertinaje a que conduciria el resultado 
afirraativo (16). Sin embargo, paradéjicamente, - 
tampoco faltaron denuncias a la parcialidad guber 
namental o a la posible manipulacion de los resul
tados (17)*
Por ultimo, en cuanto a la comunmente denominada 
oposicién democratica, su campana esta caracteri­
zada por una falta de confianza en si misma, fru— 
to de la incongruente situacién en que la habia — 
colocado la habil maniobra del Gobierno. Como de­
mo straba el profesor RUBIO LLORENTE en una de sus
(14) Ningun catélico debe votar "si", es la idea cen­
tral de un escrito entregado por un grupo de per— 
sonalidades (J.L. Zamanillo, Higinio Paris, Bias 
Pinar, etc.).
(15) "La dinamitacién del Régimen de Franco constitui- 
ria una constante acusâcién de malevolencia tanto 
para los gobemantes como para los procuradores — 
en Cortes que la apoyaran. En evitacion de ésto - 
el pueblo va a votar SI •••" Fuerza Nueva, 4 de - 
Diciembre de 1.976.
(16) Las razones de un NO: NO puedo dejar mi libertad 
e independencia a merced de la anarquia y el li­
bertinaje, el caos y la lenidad que se van impo—  
niendo a todas las sociedades". Bias Pinar, TVE - 
2 de Diciembre de 1.976.
(17) véase el periédico El Alcazar del 6 y 7 de Diciem 
bre de 1.976.
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colaboraciones en la prensa (l8), aunque compren- 
sibles las razones de la oposicién, su campana es 
tuvo falta de coherencia y motivaciones confusas# 
En primer término, por su tardia toma de postura 
frente a la subida al poder y reforma propuesta - 
por el Gobierno Suarez (19)» Asi, en una ambigtîa 
y dividida actitud frente al Gobierno, se manten- 
dra practicamente hasta la reunion en Canarias a 
principios de Noviembre ( concret amente el 5 de No 
viembre)• A partir de tal reunién, se comienza a 
fraguar la actitud abstencionista, que culminaria 
en la reunién de 27 «de Noviembre en que se aprue— 
ban las siete condic iones siguientes, para una - 
participacién en la campana:
1#- Reconocimiento de todos los partidos politi­
cos y Organizaciones Sindicales.
2.- Reconocimiento, proteccién y garantia de las 
libertades politicas y sindicales.
3 Urgente disolucién del aparato politico del 
Movimiento y efectiva neutralidad politica - 
de la Administr*acion Publica.
(18) RUBIO LLCRENTE, F. — "Las razones de la oposicién"
Diario l6 — Diciembre 1.976.
(19) El Partido Socialista Popular llegé a elaboràr su 
propio proyecto de boy de Reforma Politica, que - 
aunque con otra denominacién no distaba demasiado 
del te:rto par al el amente elaborado por el Gobierno. 
véase El Pais - 26 de Septienbre 1.976.
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4*- La verdadera amnistia polljbica que el pals 
necesita,
5*- Utilizacion equitativa de los medios de co 
munieacion de masas, propiedad del Estado.
6.- Negociacion de las normas de procediniento 
a que han de ajustarse ambas consultas.
7 Reconocimiento de la necesidad de institu- 
cionalizar pollticamente todos los palses 
y regiones intégrantes del Estado Espanol- 
(20).
Dichas condiciones y la abstencidn que en ellas 
se propugna, suponen principalmente una actitud 
ética de no comprometerse con el proceso refe—  
rendario y los termines de la alternativa, pero 
sin plena conviccion de ser escuchada su consig 
na (21). En euanto a la forma que adopta en la 
campana, contrastando con la profusion de recur 
SOS utilizados en la campana oficial, intenté - 
una amplia movilizacion popular a travês de la
(20) Puente: ABC - 28 de Noviembre de 1.976.
(21) Como apunta el profesor RUBIO LLORENTE en el ar
tlculo mencionado, es diflcil que la oposicion,
deseara que se respetasen plenamente sus consi^ 
nas, menos los espaîîoles inasequibles al desa-— 
liento, y triunfara el no, que aunque no sufi—  
cientemente clarificado (v6ase RUIZ LOFEZ: ”C1^ 
rificar el NO” - Diario l6, 1-12-76) nos hubie- 
ra trasladado euando menos a Noviembre de 1.975»
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Plataforma de Organismes Democrâticos (P.O.D.)
(22), a excepcidn de algunos anuncios comercia 
les en la revista Cuadernos para el Dialogo, - 
que se ofrecid gr atuft ament e $
C. Resultados.
Como es sabido, el Referendum del 15 de Diciera 
bre de 1.976, obtuvo resultados afirmativos — 
por amplio margen, aunque sus cifras no llega- 
ran a los escandalosos porcentajes de 1.947 y 
1.966 (23)# Quizas, como ha puesto de manifies 
to la prensa en reiteradas ocasiones, lo mas - 
significative lo constituye el bajo porcentaje 
de respuestas negativas que no alcanzd al 2 
cifra por otro lado que no corresponde con las 
previsiones de los sondeos efectuados en dias 
anteriores. En este sentido, quiza el unico - 
factor explicativo de ultima hora, fuese el se 
cuestro del Présidente del Consejo de Estado,-
D. Antonio Maria de Oriol, que lejos de provo- 
car un reflejo de rigidêz en los nucleos con--
(22) La Plataforma de Organismes Democraticos, naci 
da como consecuencia de la conjuncidn de Coor— 
dinacion Deniocratica con determinados organis­
mes unitarios de las restantes regiones del E^ 
tado Espahol, aunque prevista con mayor aripli- 
tud, de hecho alcanz6 s6lo parcialmente su vir 
tualidad en la campana por la abstencidn.
(23) Vease DE ESTEBAN, J. y otros.- Obra citada. Pa 
gina 365.
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fiervadores, pudo quizas reforzar la necesidad de 
llegar a unas elecciones générales, que a pesar 
de los riesgos y renuncias que estas implicasen, 
desautorizasen définitivariente a los grupos ul- 
traizquierdistas. Igualnente, del examen compar^ 
tivô de las cifras, a nivel provincial, llama la 
atencion el alto porcentaje de abstenciones en - 
Guipuzcoa, Vizcaya y Alava, provincias en el que 
cl problema nacionalista las confiere una espe­
cial homogeneidad (24)* Poco mas puede decirse, 
a nivel general, de las cifras registradas, cuyo 
cstudio pormenorizado, a fin de concretar cier- 
tas pautas de comportamiento, s6lo es posible me 
diante microanâlisis ecologicos y muestrales de 
nucleos mas homogéneos. Sin embargo, no es este 
el interes de las présentes lineas, que preten—  
dcn tan s6lo destacar los puntos mas signifieat^ 
vos a fin de comprobar en que medida la consulta 
popular directa celebrada el 15 de Diciembre, ra 
tifica los planteamientos desarrollados en el c^ 
pitulo correspondiente al Regimen Politico Espa­
hol en el cuerpo de la présente tesis.
(24) Las cifras respectivas fueron;
Electores Abstenciones Si No Blancos 
y nulos
•Alava 1» • • • 149.558 23»70 70*11 2*06 4*11
Gwipdzcoa. 415.539 55*13 41*06 1*19 2*60
Vizcaya « « 729.167 47*2 48*33 1*61 2*86
• • • /  • • ♦
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En este sentido, se puede reiterar nuévamente el 
carâcter pleviscitario en cuanto legitimador del 
Referendum del 15 de Diciembre, o en terrainolo- 
g£a del profesor JORGE ESTEBAN ’‘Referendum-puen 
te” (25)» En efecto, frente al vacio de legitim^ 
cion producido por la desaparicion del General - 
Franco, la votacidn del 15 de Diciembre aparecia 
en el sentir popular como el punto de partida de 
un nuevo regimen politico* Por mas que formalmen 
te supusiese la aprobacidn de una nueva Ley Fun­
damental, la propaganda gubernamental, segun se 
ha visto, ponia todo el enfasis en la instaura—  
cidn de un nuevo regimen politico basado en nue­
vo s principios; el lema “la democracia un buen - 
motivo para votar SI”, acuhado por Diario l6 pa­
ra sintetizar la propaganda gubernamental, son - 
buena prueba de ello.
Desde esta perspectiva, la votacidn del 15 de Di 
ciembre no parece estar funcionaimente muy dis­
tante de los référendums francês e italiano para 
abandonar la III Republica o aprobar la forma re 
publicana de gobierno. Calificados por la doctr^ 
na como référendums program&ticos, segun se vi6 
mas atr^s, en verdad el problema planteado era - 
una cuesti6n de legitimidad del régimen que se - 
instauraba, por encima de los problemas juridico 
formales. El Referendum espahol del 15 de Dicien
(25) DE ESTEBAN, J. y otros.- Obra citada. Pagina 3&3*
500 w
bre de 1.976, con todas las liraitaciones impue^ 
tas por la peculiar coyuntura politica y las - 
restricciones que los acontecimientos posterio- 
res impongan, ha significado la aceptacion, por 
el pueblo espahol, de la apertura de un modera- 
do proceso constituyente.
C O N C L Ü S I O N E S
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C O N C L Ü S I O N E S
1. La democracia directa y el Estado constitu-
cional, constituyen dos modelos teoricos de or 
ganizaci&n del poder que aparecen histdricamen 
te como incompatibles* En efecto, segun se ha 
visto en las primeras paginas de la présenté - 
tesis se entiende por Democracia directa aquel 
regimen politico en que la adopcidn de décisif 
nés de interes general para la comunidad, co­
rresponde a la totalidad de los ciudadanos, es 
to es, el ideal de autogobierno, que encuentra 
en Rousseau su principal te^rico. por otro la­
do, por Estado constitucional se entiende - 
aquel modelo de organizaci&n del poder en que 
existe una distribucidn de competencias juridi 
camente establecida que se impone a todos y ca^  
da uno de los organos estatales y que respeta 
los ValoreS principales de la ideologia libe—  
ralt separacion del poder y temporalidad en el 
mismo. Pues bien, uno y otro modelo no pueden 
ser combinados, ya que la democracia directa - 
supone la superacion del dualismo Sociedad-Es- 
tado, en tanto que el Estado constitucional, -
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nace fruto de unos conflictos de intereses que 
solo pueden reducirse y conbinarse a partir de 
la disolucidn Sociedad-Estado e interés coraun- 
interes particular.
A partir de dicha contradiccion basica, sur 
gen toda una serie de contradicciones concre—  
tas que explicitas la premisa inicial de la in 
coiapatibilidad entre Democracia directa y Est^ 
do constitucional. Se pueden citar como mas - 
significatives la exigencia de forraaciones po- 
liticas de pequehas dimensiones en la Democra­
cia directa y grupos extensos en el Estado - 
constitucional; tecnificacidn de las decisio-- 
nes y faita de formacidn y tiempo en el ciuda- 
dano medio para resolverlos en el Estado cons— 
titucional que imposibilitan la Democracia di­
recta ; primacia del Derecho en el Estado cons­
titucional frente a decisionismo y hegemonia - 
de la voluntad general en la Democracia direc­
ta.
2. A partir de la incompatibilidad basica en­
tre Democracia directa y Estado constitucional, 
las instituciones de participacidn directa sur 
gen del intento de combinar regimen represent^ 
tivo y legitimidad democratica. Es precisamen- 
te en base a dicha funcidn legitimadora por lo 
que la participaci&n directa aparecera ante t£
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do como procediraiento de aprobacidn de textes 
constitucionales y estréchamente ligada a la 
Teorfa del Poder constituyente del abate Siè- 
tes. Sin embargo, los prejuicios censitarios, 
del pensaniiento sièyesiano la impedirân aie an 
zar la conclusion lOgica con sus presupuestos 
(recuerdese la frase contenida en el Cap. V — 
de ”Qué es el Tercer Estado” en relaciOn a la 
naciOn: ”si pudiera reunirse ante vosotros y 
expresar su voluntad, ^osariais disputarsela?) 
siendo el Marques de Condorcet, exponente del 
libéralisme democratico en la RevoluciOn, el 
que configura las primeras formulas de parti- 
cipaciOn directa en el constitueionalismo mo­
derne* Dichas formulas referidas a materias — 
constitucionales serân bien acogidas por el — 
movimiento constitucional en la medida que c^ 
mo indica el profesor Santamarfa en frase ya 
citada en el cuerpo de la tesis: ”la cuestiOn 
del referendum constitucional ha sido siempre 
mucho menos polOmica, quiza porque reconcilia 
ba la nociOn democratica de la participacion 
directa con la nociOn conservadora de la rigi 
dOz constitucional” (!)•
(1) SANTAMARIA, J. - ”Participacidn politica y de
mocracia directa” en Estu—  
dios de Ciencia Politica y 
Sociologia.- Madrid 1.972*- 
Pagina 755.
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Serâ, sin embargo, en el curso del siglo XIX 
cuando las formulas de participacidn directa al 
cancen su plena institucionalizacidn bajo for­
mas actuales.
Por un lado, debido a factores principalmen— 
te coyunturales por la incorporacidn de la par- 
ticipacidn directa a los textos constituciona—  
les elaborados en la Confederacidn Helvetica a 
nivel cantonal y federal. Basicamente dichos — 
factores pueden reconducirse a très:
- conflictos partidistas en torno a la articu- 
lacidn de los poderes fédérales en los que — 
las têcnicas de participacidn directa apare— 
cen como argumente de scgundo drden.
- tradicidn de formas democraticas que provo—  
can un cierto mimétisme con la Constitucidn 
Jacobina.
- peculiar evolucidn de los partidos de clase, 
en Suiza, que situa a las instituciones de - 
participacidn directa como la principal rei- 
vindicacion de los nucleos progresistas. El 
auge que en los restantes pafses europeos - 
tienen los partidos socialistes y la reivin- 
dicacidn del sufragio universal, en Suiza - 
tiene un paraielo en el partido democrata y 
las instituciones de Participacidn Directa.
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Por otro lado, la tttilizacidn que de las for 
mas de participacidn directa hace Napoleon Bona 
parte, y cincuenta ahos mas tarde Napoleon III, 
desvirtua el contenido revolucionario con que - 
aparecfan dichas formulas, a la par que a nivel 
aem&ntico introduce la distincion entre Referen 
dum y Plebiscite.
Por dltimo, la asimilacidn que de la partie^ 
pacidn directa hagan ciertos sectores del socia^ 
lismo ut6pico, servira para deslindar mas aun - 
la alternativa radical de la democracia directa 
y las Instituciones de participacion directa en 
el marco del Estado liberal.
Là eVoluci&n de las formulas de participa­
tion directa en el curso del siglo XIX permite 
replantear el tema desde la perspectiva de la - 
ïèoria del Estado, no ya como una alternativa - 
al sistema representative, sino como unas inst^ 
tuciones del Estado moderno, o dicho en palabras 
del profesor MIRKINE GUETZEVITCH, ”el problema 
del referendum no se apoya actualmente en la f^ 
losOfia del Derecho, ni en discusiones sobre la 
Soberania del pueblo, Actualmente no es mas que 
una Cuestidn exclusivamente técnica” (2). Dos - 
son en este sentido los temas principales del - 
debate:
(2) MIRKINE GUETZEVITCH, B, - "Les nouvelles tendan 
ces du Droit Constitutionnel". Paris 1.931» Pa­
gina 140.
• • • / * . #
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a) La conceptualizacidn de las diverses institu­
ciones de participacidn directa y su naturale 
za juridica.
b) La posibilidad de combinacidn tedrica entre - 
dichas instituciones y el regimen parlamenta- 
rio, asi como la funcidn politics a desempe—  
har por aquellas.
El primer tema supone principalmente la deli­
mit acidn entre las figuras del Referendum y el - 
Plebiscite, del que me ocupare a continuacion; - 
en cuanto al segundo, encuentra respuesta en la 
Constitucidn de Weimar donde se combina Regimen- 
Parlamentario e Instituciones de Participacidn - 
Directa como medio de adaptar el Estado liberal 
clasico a la democracia de masas, ejemplo que se 
generalizarâ a gran numéro de constituciones del 
perlodo de entreguerras, entre las que ocupa un 
lugar relevante la Constitucidn Espahola de 1931*
Sin perjuicio de que existan otras institucio 
nes de participacidn directa en el constituciona^ 
lismo contemporaneo, las dos mas significativas, 
son el Referendum y el Plebiscite, siendo las d^ 
mas, bien de importancia secundaria (por ejemplo 
el Recall) bien coraplemento de alguna de las an­
teriores (por ejemplo la Iniciativa Popular) o - 
bien subsuniidas en las instituciones principales 
mencionadas (por ejemplo el Veto).
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La distincion entre ambas instituciones, Re 
ferendum y Plebiscite, ha sido abordada princi­
palmente desde dos enfoques, aunque igualmente 
con frecuencia ambos términos se utilicen con — 
carActer indistinto.
£1 primero, ligado al constitucionalismo - 
francAs y recogido con frecuencia en Espaha, - 
surge de la necesidad de buscar una denominacidi 
para las consultas populares helvAticas en que 
se respetan los valores demoliberales por con- 
traposiclAn a la manipulaciAn de dicho tipo de 
votaciones por el Bonapartisme, que se venian - 
denominando como Plebiscites, siguiendo la tra- 
diciAn latina. Surge asi la distinciAn entre - 
"el buen Referendum y el mal Plebiscite" (3);el 
primero como procedimiento para aprobar décisif 
nes por votaciAn popular, el segundo como vota- 
clAn popular en la que bajo apariencia de apro- 
baciAn de un texto, en verdad se trata de reca— 
bar apoyo un gobernante para su acciAn polftica#
Frente a ello, los autores germanos, con - 
carActer casi general, propugnan la superaciAn 
del maniqueismo francAs y emplean el tArmino —
(3) PARODY, J.L. - "La science politique". Paris 1971.
pAgina 394#
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plebiscite, con independencia de su posible ma— 
nipulacion, para aquellas votaciones en que pre 
domina el decisionismo popular# De este modo la 
figura del Referendum queda enArmement e reduci- 
da en su aplicaciAn, considerandose en gran me­
dida como un extranjerismo, y cuando se emplea 
es tan sAlo para designar la participaciAn popu 
lar directa en el proceso legislative, siempre 
que dicha participaciAn se lleve a cabo dentro 
del margen de competencias c onstituci on aiment e 
establecidas#
No obstante, aun aceptando la dificultad de 
una distincion neta entre ambas instituciones, 
en especial a la vista de la utilizacion de As- 
tas en los sistemas politicos contemporaneos, - 
se puede, sintetizando ambos criterios, establ^ 
cer como base de distincion la siguiente:
— El Plébiscite es aquel procedimiento de con­
sulta popular en que prédomina su caracter - 
decisor frente a la racionalidad del Estado 
constitucional, bien por marginaciAn o viola 
ciAn de un concrete sistéma de legalidad, — 
bien por la violacion de los principios es- 
tructurales del Estado constitucional, lo - 




- El Referendum, por el contrario, es aquel pro^
cedimiento de consulta popular que respeta - 
la racionalidad y normatividad constitucio—  
nal del Estado liberal, tanto en la forma, - 
como en el contenido y caracter de la consul^ 
ta, que suele constituir un acto normative - 
formai.
6. La funcionalidad concreta de las institucio­
nes de ParticipaciAn directa en un sistema poli 
tico determinado, viene estrechamente condicio- 
nada tanto por su regulaciAn juridica especifi- 
ca, como por el marco constitucional y politico 
en que se situa, lo que impide sacar conclusio- 
nes de caracter general al respecte. No obstan­
te, parece que se puede afirmar que teAricamen- 
te tienen un claro significado antipartidista - 
en base a très aspectos fundamentales:
- Porque supone una marginaciAn del cauce par- 
lamentario que constituye el ambito por exc^ 
lencia de desarrollo de los partidos politi­
cos.
- Porque suponen un procedimiento de plantea— 
miento y resoluciAn de demandas frecuentemen 
te al margen del sistema de partidos, privan 
do en consecuencia a estes de una de sus fun 
ciones principales.
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- Porque frente a la consulta electoral o la votaciAn 
pari ament aria el grado de disciplina del votante ha^  
cia los Arganos directives del partido es mucho me- 
nor, bien que dicha indisciplina varia en los dife- 
rentes contextes y sistemas de partidos.
Debido a este ultimo factor del antipartidismo en — 
las Instituciones de ParticipaciAn directa se ha llega^ 
do a veces a la conclusiAn de que el comportamiento — 
del votante es de signe mas conservador, lo cual no es 
del todo cierto. En la medida en que los temas de la - 
votaciAn popular son con frecuencia seleccionados des­
de el poder, se trata de cuestiones que propician res­
puestas favorables al "statu quo", pero de ello no se 
puede inferir de modo general su caracter conservador. 
Esto solo es posible deducirlo desde una perspectiva - 
mas general: en la medida en que las decisiones adopt^ 
das por votaciAn popular tienen una mayor firmeza y — 
consistencia politica se puede decir que constituyen - 
un factor de mayor estabilidad en las decisiones asi - 
tomadas.
7. El caracter conservador de las Instituciones de Par^
ticipaciAn directa en el sentido precedentemente men—  
cionado, se pone de manifiesto especialmente en la evo 
luciAn politica y constitucional de la ConfederaciAn - 
Helvetica donde, si bien es cierto que la ausencia de 
tensiones sociales ha facilitado dicha evoluciAn paci— 
fica, es igualmente preciso tomar en consideraciAn un 
"consensus" basico en sus instituciones, que en gran - 
medida se ha producido debido a la amplitud de fArmu—  
las de participacion directa.
511
Dichas instituciones de Participacion directa, 
han provocado a su vez en Suiza tres efectos par^ 
lelos al anterior:
a) Han remodelado el concepto de constituciAn - 
que por encima de su caracter fundamental se 
ha convertido en la expresiAn del acuerdo del 
pueblo helvAtico, sobre cuestiones conflicti- 
vas; el texto constitucional suizo constituye 
un verdadero pacto social en sentido rousso- 
niano que contiene un catalogo de temas que - 
en un momento dado fueron conflictivos cual— 
quiera que fuese su naturaleza.
b) Ha esclerotizado y desideologizado el sistema 
de partidos en la medida en que los grupos de 
interes y de presiAn han contado con una via 
de planteamiento y resoluciAn de demandas e - 
impugnaciAn de decisiones pariamentarias al - 
margen de las organizaciones partidistas,
c) Han sido un eficaz instrumento de salvaguarda 
de los particularismos locales y del manteni- 
miento de la estructura federal, ya que entre 
los factores déterminantes del comportamiento 
del elector, el unico que ha tenido un carac­
ter constante ha sido la defensa de las pre- 
rrogativas locales.
• • • /  • • •
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8. El referendum en cuanto proceso de decision popular, re 
gularizado constitucionalmente, ha sido principalmente 
utilizado a partir de la II Guerra Mundial en los siste 
mas politicos de Europa occidental para la adopciAn de 
decisiones ligadas a cuestiones de legitimidad o consen 
80 «
De modo formal, dichas cuestiones han adoptado en - 
principio caracter constitucional, siendo aprobadas me- 
diante referendum bien textos constitucionales una vez 
elaborados, bien con caracter previo algunos de sus ex­
tremes significatives, (en especial la forma de gobier­
no), Sin embargo, paulatinamente se ha incrementado la 
utilizaciAn de dicha tecnica de decisiAn para temas de 
soberania territorial, o textos legislatives ordinaries 
que precisan de un especial consenso.
Respecte a los actos normatives susceptibles de ser 
aprobados por referendum, existen diferentes criterios, 
tanto respecte al grado de su elaboraciAn por los Arga­
nos legislatives ordinaries, como por el contenido de - 
los mismos, Asi segun las vigentes Leyes Fundamentales, 
en nuestro pals, son susceptibles de referendum las di^ 
posiciones de caracter general elaboradas, pero no nece^ 
sarlamente aprobadas, por las Cortes, En la Constitu—  
ciAn danesa de 1,953, se autoriza a someter a referen­
dum los textos elaborados y aprobados por la Camara, - 
pendientes de su sanciAn por el Monarca, For ultimo, en 
la ConstituciAn italiana de 1,947 se prevee la posibili_ 
dad de referendum para textos legislativos en vigor.
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En cuanto al contenido de dichos textos, tambien exis 
ten diferentes criterios, si bien con caracter general - 
se pueden establecer coimo temas preferentemente suscepti 
bles de votaciAn popular aquellos que afectan a la orga- 
nizaciAn de los poderes pûblicos y los tratados interna- 
cionales, en tanto que las leyes fiscales y de amnistia, 
suelen considerarse como poco adecuadas para su someti—  
miento a votaciAn popular.
Desde una perspectiva politica es preciso destacar, como 
especialmente relevante, la instancia que détermina la - 
via de ParticipaciAn directa como procedimiento de adop- 
ciAn de decisiones, cuetstiAn respecto a la que existen - 
diverses modelos en derecho comparado. Asi, en unos sis­
temas constitucionales la decisiAn popular viene exigida 
constitucionalmente, pair a determinadas materias, o es - 
fruto de una peticiAn popular que se cifra en un determ^ 
nado numéro de ciudadanios o en un porcentaje sobre el cen 
60 electoral. En otros la votaciAn referendaria se célé­
bra a instancias de un ai minoria parlement aria o de un go^  
bierno responsable ante las Camaras. Finalmente, en —  
otros sistemas constitucionales dicha iniciativa corres­
ponde a un Argano unipersonal, bien sea en las monarquias 
al rey, como en Belgicai, bien al Présidente de la Repu—  
blica en los regimenes semi-presidenciales, como Francia 
o Austria, bien al ifder o caudillo en los regimenes au- 
toritarios seudoconstitucionales.
Dichas variantes juiridicas tienen un importante signi 
ficado politico. En efecto, en los primeros el recurso - 
al referendum aparece ccon mayor propiedad como un proce— 
dimiento de legislaciAxn popular que es usufructuado por 




Bn los segimdos la votaciAn popular se desarrolla 
a instancias de Arganos que actuan dentro del marco 
pariamentario, como corrector de Aste, o mas aun, co 
mo medio de superar crisis que exceden al mismo y - 
que precisan de un especial consenso. A la vista de 
las consultas populares celebradas en Europa a par­
tir de la II Guerra Mundial, se puede constater que
por lo general se trata de un recurso utilizado por
alguno de los partidos que participan del juego par­
lement ario, como medio de superar un problema de di­
vision interna del propio partido, Dichos partidos - 
lo promueven como instrumento de autoafirmaciAn ante 
el electorado, apareciendo las instituciones de par­
ticipaciAn directa como procedimiento excepcional de 
corrégir disfuncionalidades pariamentarias.
Por ultimo, en los regimenes en que la prerrogati 
va de recurrir a referendum se encuentra personaliz^ 
da, esta es utilizada por su titular como sustitu-—  
ciAn de la representaciAn pariamentaria, que se cal 
fica negativamente, instaurando una legitimidad al­
ternativa y superior a la estrictamente pariamenta—  
ria.
A N E X O  D O C U M E N T A L
RESULTADOS DE LOS PRINCIPALES 
REFERENDUMS CELEBRADOS EN EU­




o o o VO CO VO CO lA U"\
VO CO cv CO
O  rn  ^  COCO tr> CO oD T- oo VO m  ir« CT> r. -J(•-
r- O  r- T-* CM r-
CO rn m CO VO ON c - c - CT» c - VO o CM c - CM CO lA CM S ' CM CO c^rn ov r - t - CO o o co VO o c^ CM c - cn o c - lA VO
VO rn o> c - OO vo CTv VO i> o o o VO C7V c - rn CO o CM CT> VO rn 00 M rn o
rn VO C\J r * rA rl CO d d CO c - M c - c - cn CM m C- lA d d oo lA t - VO
oo CO fn CO CO CO CO CO CM rn CM rn CM CM CO r i CVJ m CM CM CM CO r -
w- fA o VO CO o l f \ o VO VO o c - o CO oo o \ rn c v - O - ■ ^ rn o o . VO - o  .. iA  . op
O CO <J\ m a> CVJ O c - VO 00 ov VO CO CM c - c~ CO m CM OV lA CO C- C" o
VD ir \ \D cT m cT rn cT LA vfT cn oT vxT ro ITv C" lA 00 c - CO 00 00 VO
rn rn fC ^ .CO CO rn ^  . T CM CO CM . ^ CO CM CM
rn CO c- CM CO VO lA rn o lA lA rA lA CA VO O CO lACM CO rn CM rn rn m oo o m CO lA <JV o rA o rA o O lA rA rr VO lACO lA 00 o CM CM CM VO o CM CA cn <A t^ CM 00 CO c- CTk VO OO CM M
CO VO 00 rn <J\ CO 00 VO c- CTV <JV 00 crv 00 cn CM o lA VO 00 VO CTi VOa\ VO CO CM lA CO oo CO crs lA r- CO CM rA CM VO lA rA CM lA 00 rA CO CO o«0- CO CO rn CO m rn •rf CM fA CM CM VO CM CM rA rA
cr> cn 00 6 CO 00 o lA cn lA rA VO cr\ lA CO VO CM OA cn rA C^ GO rA a\ oo'lA CM o CO o ro o\ c- 00 r~ CM VO 00 rA •M- CO lA CO M O o rA CO <71 rA CA CO M lA
o cn CM VO 00 o VO c- VO c- 00 VO VO lA cn cn O C- a\ rA CM
. T* . m rn JT m CM rn CM • CM CM_ CM CM CM CM cvj . ^ CM rA . ^ CM rA rA
rA o o lA < - lA VO m lA c - O CO VO CO lA VO o M <n t - cn cn VO r - VO
O cn o O^ VO VO CM CM CM VO VO VO o CM CM rA cn lA CO 00 rA
00 rA r - lA lA lA CO O r - c - r * CM oo VO M VO CM t - o <n CM
VO rA O vo <7\ r - CM cn <7» O'V rA o <n VO
lA CT» VO CO CO lA c - lA rA VO C7N o VO cn CM 00 rA rA r - C-lA CM CM rA VO CM rA rA rA rA VO rA CM
r - rA t - r~ T - CO r - IA CM rA t- cn CO r - rA oo t - rA
<j\ lA VO VO O CT» VO oo rA lA lA CM VO <n CO VO Tf-
r~ VO lA lA lA lA VO lA lA lA _ ^ _.vo_ _CM_
5 c -
CM % VO VO VO CM 00 CM CO (A rA CM rA CM rA VO rA CM cn r - oo o
VO CM C7» O r * c- OO O o VO VO VO rA t - rA IA VO VO r -
CO 00 VO r- CM CM c CO lA VO C^ 00 rA o^ lA cn CO cn oo <n cn
CM lA C- to rA t- CO r- lA t^ CO CM rA r- o cn ir\ o o <n <n<J\ <- r- CO CO CM o O VO TT t- r*- VO VO CO CM 00 CO rA CO rA oo rA
o 00 r - C^ VO oo OO 00 00 vo M VO c- C' VO VO c- S) cn VO lA VO VO VO
_S. S\ S\
o CM VO rA oo 00 rA O VO o o 00 CO CO rA cn o GO O VO IA o o
VO OO rA lA LA VO O CM CM <a CM VO b - oo CM CM CM o 2> S?o r- rA C- t- lA VD VO rA rA 00 lA rA ro CM OO O lA rA cn cn m o o
CO& lA rA rA rA cn rA rA rA cn Tj- cn cn c~- o cn CO VO cn CM CM c r CO CO
M r- CO cn O O CM rA lA IA VO vo VO VO r - CO CO cn o rA rA IA
o rA rA . ^ Tj- xf 5 lA . IA
• • • •
o U d OO p•p © o iA toH d 'O Ü <n •Hcd © © Ac IA B (H © Po cn 9 d rH 1G o r4U © Ü © lA ©CÜ 1 q) o U IA »o% r4 cd P cnd Cd r4 d oo lA U © o pcn d u © © d0) o P« © *o »o Q ©N 0} o © O G•H o c o m m o p o fi 30 k o u o o © u Go d O iHto o o © «P "H •D © © © bn•rl -H O p d
r4 O r4 Ü © o O r4 Ü A 05C Q> d So u d © cH 2 2 Pu d cd TJ 2 © rHo 0 d o © d c *o ©«H •H 'p © •H •H d »oO © 44 m TO G ©a d © A •H © ds c o d P iH Ü d Ü C rH VOo © A O © © O O •HB O B P U B © 8 u ©O •H O m ■P v4 P •H pc bn © hO © d 05 hn o b'' d >05 %o> r-l %© u o %Q) L o
m M cc o < Cd (l4 Cd o 05
r- cr\ o o o CM
W" "d- IfN ir\ lAcn o> CTi cn cn cn
♦ 1 1 1 1 1H M n M M
K K H >
« 4 A A J,
CM ro  roir> iT\ ir> if\











oo 00 CO cn cn
ir> lA m




















B«CVO •HP Om o Üo © 3p p Ho <H Ç© a Bu p
A
© 3m p MorH © 3d B© p 4»T5 c Bo OrH o oO
© 3
•s 1
o 3 3o v3 A
^  lA 4TV
VO VO VO
n  5H H H
V& €& 0&
CM CM
5 i 3 b 5
V. Cvj r,
CM e- CM Ov rA O 00
O  , CO rA
CO O O
p
B CM 00 O O
ro CM CM CM rA
fA fA 00 r- VO lA
o% 00 rA VO
r- CM r- CM OO fA
vo OO d vt r l d
<M CM lA
--CO cn t- O CM cn fA fA o lA o cn rA VO LA &lA 00 CO 00 lA r- o CM O fA 00 00 00 VO
L
7-
rA O o\ CM CM cn c^ fA
■ ^
o o lA CM
CM
fA
rA VO rA CM cn lA t- LA oo t- fA lA fA VO O VO
00 LA rA CO VO 00 IA cn CM VO VO CM (A CM • f t •M" lA cn fA cn
CM CM cn CO fA t- 00 CO o\ CO O CO cn o CM 00 CO
: d CO vrf- fA VO o fA cn cn 00 o cn d rA LA
<- CM c- cn CM cn CO lA o lA rA o fA r- cn cn VO 00 00
CM CM CM CM fA rA VO IA fA fA t-
V.
— ON'













CM Â fA <o
o o CM t*- cn r- CM 00 VO Cr CM fA o LAo CO VO o rA CM C- cn CM Cr c- o VO cn o fA COM  ; CM cn CM fA cn rA C- cn VO o VO c- LA VO r-
CO o VO vo CM t- "d- CO M o LA<n o OO CM VO CM CM lA C- o o cn CO fA fA CM
CM LA fA VO CM O C^ 00 fA 5 C^ r - CO CO CO o <n VO IA
T- fî
IA VO
CO cn CO cn c- cn lA M t- cn LA fA
V. LA LA LA LA LA cn cn 00
CM fA O b- h- vo VO CM c^ t- o rA fA fA fA fA rA CMH" fA fA CM CM__ UV CM __ CO- -- - — - - *- . .
5 1
LA CM O fAa CO O 00 (n CM< OO fA o fA
g VO d IA CM
t> lA c- CM CO LA
t- VO VO cn
cn ir> ro rn





fA(n % 8 fA
cn
LA
cncn cn<n ON C- t- VOIA & g g g g s s COroo A r- o c- c- o o OO c- tv
CO
% O to VO 00 CO O 00 CM LA VO VO r-M CO o CM LA VO o o o CM fA fA VO VO VO VO VO o oo VO VO VO VO VO LA VO VO VO VO VO VO VO VO VO VO VO VO c~- [-
fA fA fA ro
3
o> oVO b-ÜV ovT- t-
3 i s
T~ CM r -
S<H
â
+> B P ir\ m3 *o C ©•H © p
B IÙ bD do 3 Ü •O P ©3 B 3 3 P +> bOB B B B 3 m B Uo 3 O 3 © < P
■tf B 3 >o B 3 B A d m tc mB 3 O O 3 O p o © ©)—i o rH B rH p PB r4 3 © p ©
01 ® 3 3 3 3 P 3 p uB "O •O H •3 •3 to ©
m n © 'O«M B C 3 B 3 u B •o ©VD *o TI •O 'O © © *o (H
o •H v4 tH 3 N P4 •H BO O O O "3 d 3 © *oM V O tJ O © to 3 d © P
3 3 3 3 Id © & P ÜB +» 4» O I © O p V«W O O B ' o to p B o P ©3 B B 3 B d k X> p © p
cn (B P. « P, CD M < < p >î
CO CO CO fA fA rr> fA
S; 5; 5; S; S; 5; G; G;
1 1 1» 1 1 1 1 1 1 1











p © B 3
P 3 N
p +>
^© © 3k P d S
o K) •H
o P m B «H© p O 3 3
p © Ü Ho d a 3
© u B 3 rH
o © •H 3
a d B B Bp 3 O 3 rH
S4 p rH B
P © © m TO O
o p p o rH
A rH 3 3
d © 3 B
© KD k 3 •3
P P ■3 3o d TO B O
d © o B 3 3 3
© N V VD rH A
P vH 3
© P © 3 3 TO 8
© P © 3 3 rH
p rO p 3 o •3 4>p © -B B vH VH
p P p O 3 •3 rH
© © © B B 3 O
% M Ph Ph K A
fA fA fA ro ~ u \
G; G; G; G; G; G; G;
7 7
CM CM i i
514
rO rH CM c>. VO,
CO rH 0 CM ( J :o
m  CO ir> 0 t
'  H rH (M CM H rH 0 rH rH rH 0 0 rH HCV> 0
00
I#
Cv m 0 rH 0 C^ CM lA
' t (T* CT» •H- lA A) 0 t - r - VO " f m rH rH rH 0 O JH
m ITV m C- rn rH 0*1 C^ rH CM VO a^o> (MrH
m <T\ rH r - CM cn rO
rH CM 0"» Kf"
- t '0 CM CO t - 0 CM 0 rn rH 0 -«:hO rn
rH H rH CM ro m rH rH rH CM rH rH rH rH ^GO CM rH rH
O oj
C^co
CM CO CO VO rA VO rA UA cn c^ Tf" GO CO .
VO lA VO VO CO CM cn cn rA r- r- lA r- X) GO CM CO lA VO CM lA
% A  '
CM 00 cn O'» 0 CO o\ CM h- VO lA 0» VO CM OV
3
rACM O H A t^CM
































CM A rA CM 0 VO 00 CM H CO H rA rA CO H CM CM -A 30 00 rAVO CO H  0
0 H A cn AJ cn CM (JN H CM H H 0 CM VO cn C^ H H >- cn ACM CM CO 00
C- fM CM CM 0 CM 0 CO rA H CO 0 rA A cn cn







: A CM rA A VO <n (n H' CO CO H 00
VO
: A A H cn CM rA rA e C^ a \ rA CM rA CM CO A :0





O  CM H H
H A CM A A
VO
CM rA rA H CO CM 0 t'­ VO 0 CM A H CM rH 0 CM cn
c-
H H
0 rA cn H A cn VO H H 00 CM VO en cn cn on VO <n H 'O CM H cn
VO cn M CO C- CM rA H CM VO CM rA c- on 0 CM n V£> CM VO 0 CO H  cn
00 cn 0 CO 0 A (n CO cn CM VO VO CM A A 0 0 Tj- N r- o r - A ^  O'» •CO ^  C'-
00 CM 00 CO <n VO CM CM CM cn VO c- cn H H r- X> r- c— cn VO CM CO 0»CM c- CO A
CM H CM CM H 00 H rH rA CM rA CM CM H A rA H N CM H H rA A C MH CO rA<-
eaI—I
ro o\ o\ cn o\
CM VO 00 VO
x\ o  cnVO a>
VO o  icv
cn VO 30
CM o  cn o
O  H  "M COm if\ vfv un
3'
cd m 0 & U a ® D
Pi IH w 0 Vi H rH
Ü E-t Pi 0 0 'O 43 H 43
0 43 tH ® 8 0 a
Pi rH cd A 0 ti 3 M A ■a
0 m 0 CD x> H 0 (D m a ©
0) ■0 cd Pi I-H a a 0 M ^ 0 0
H» Pi <D 0 0 H m r— A m
h CD Cd 0 A 0 Ti a d d M O ©
0 0 i-H 0 09 H M 0 ü  H 'O 0 N 0
A d rH a (D 0 a q H a ri © X a
m 0 m 0> 3 "O tH >> N 09 0 M M 8 <D a •a ©
a cs •tJ 43 0 0 Ti 'O 0 'G •H M a tH
•H c n 0) 0 ■P m Q) 4» H m T3 M H >9 ©
iH C 0) rH > , m 0 % c 0 <û d d 0 (D M a a -a
+» M A 0 •o +> CD 0> q +> 0 d fU > q a 09 0 > a
<< 8 0 a a H a -p H ü H (0 ü C9 a Ti m a ri 0
3 (0 S rH m 3 3 d H 09 0 4» d rH a > a tH © a
Vi 0 0 Cd U <0 m 09 a m •H a a q Cd 6 d a Ti a.
F-t rH a H» a +> cd 0 K H H  fiû 0) co d H M q Ti > © a u
aJ 0(5 0 0 U r- CD rH a d 0* +3 d q CO d iH CD a H a
fH 0> •H CD H H m A C a a 0 q 0 Q •a a Ti 0) N a a
TJ cd a .li rH irH 0 0 0 tH Pi 0 H 0) -q Ko QQ G
d
a a •a ® ©
(D V. *0 0> •H rH Pi •0 H a ri «p 0 d t3 a p 3 TJ M
•O c a A ■0fl 43 43 0) A d Q) H q 0 H VI a
8
© © ©
0 0 0 (D 0 8 'O H q 0 •H Ü9 0 >
Ct H Ü Cd 8 ■H 0> TJ 09 'O m w a q d B q q V >> Ti 'O a a
'O 0 3 0 •H 'O Ü Td Ti ti g 0— r 0) cd 0) 5 0 4» 0 a m 0 a Ti ©
Ti rt 0 •H Cd 09 m (9 0 a 8 'd 0 T3 H p G 0 H a a C9 »o 0
CQ 0 a 0 cd cd 0rH 8 0 0 0 0 rt'O 4» d «H a 09 •a a a tH C m
0 0 a Pi 0 d'O +» •p Ti 0 Ü Ti C9 -H w Q) G? d q d 0) a a p m a
U V x> 0 K o 0) 0 Ti 09 09 0 0 0 09 Ti (9 0 T5 q •H co H q a CD p a M a a
Î3 u 0 0 H* (D CD a 0 Û> 0 ri a-— n 5 0 d A u, Ti Q >• ri 0
H .0 0 u Vi
1
0 A tH a a 3 4» C9*a P  A q T1 R •H q M a i» 8 R* © Vifi 0 CD <u Pi n a Ar-\ & a 0 a a o u .0 q co A M Ti 0 a a
u t^i Ü A P3 A Pi (DM a H  a a U u 0 a t > w <aî « to M > 0 P4 Pi M ï-à
0 H — -M Pi A ü  Tt
ct I X
f- CM CM CM - tJ-
t- CT» 0 rH VD A cO ce M rA A >0 0 r- C— Tf C'­
m ITl ■M- ir> cn cn CM A vn en A CO en A vo en cn cn o ^ t~ en.
0 CTi c\ o\ o> C3> cn rH rH cn en u-\ ri en en r+ H o\ ri 0 tn rH rH ri en M
> rH rH rH rH rH rH • cn H H en H r-t en xa H H 1 rH 1 rH
•H < rH 1 1 1 H 1 ri 1 1 H en en 1 1 1 M 1
id 1 H 1 1 S- 1 1 M 1 M 1 M HI S* J 1 rH K M H M 1«3 u M H 1 M 1 !» H M > M M . s  l-i vo H 1 I M t** X 1 H H H M M
L') M t>H
1
> w K H S M S M M a H M
O K,
é c i ai À 1
1






p4 vi vi 1 1 1 A Ô 1
3




VO CO vo CM
CM rA o (M
CM CM CM CM c-
-f o •H* g <n <n oo CO r-
<n A cn cn rA A rA cn
C^ CO o rA VO CM
rA 'M' 00 <n CM
CM o cn cn A rA
o o A rA rA A o A VO a
CM
r- VO CM 'H- CO
CM r- CO VO CO r-
CM CM CM-
CM CM VO CTt A rA c-C- CO VO r- VO cn rA
VO A A rA A o VO CM CM o
o O VO CM rA o
c- c- rA CM cn en O e-
VO CM 00 VO cn r- cn cn A
VO o C- -M- t- 00
cn cn o en C'- CM
CM O VO vo VO VO VO VO rAr- A rA fA VO A VO rA rA
CO CM CM o rA r- rA A
VO CO c- rA <n t- o VO A t- CO00 00 C'­ O c- O VO rA VO A
c- en cn 00 O CO <nA o rA VO O o o
cn rn o VO CM oo vo rA
C'­ CM en cn C'­ c- CM o O r-t-
en'*"'<n' "v6 en 4 "^' vd"— cm'~ vd^ •
<n cn o <n rA VO CM o o





Tj- o VO VO VO <n CM CM
CO CO cn o rA ACM CM r- CO CM <n 00 O CO VO
Tf A CM VO
A A n en cn cn o o en O
VO VO CO rA o 00
cn en cn C- o o rA r-
CM CM CM CO CM
C^ o\ A CO
CM r- cno
A 'H’ o rA 'M- *- r-
---- -------- ------ — ' “ ..— -----
cn cn CM VO CM CM
CM 00 VO A A cn o
VO o> rA CM t- VO VO
00 rA <n rA CM CM oen cn CM A
C'- o o r- rA
CM cn
cn A
CM o <n rA A
O A VO CM A rA
...
rA r- CO CO CO t-
CM rA rA VO rA oO CO A VD VO 00
O O C-
CO 00 VO A rA rA00 A cn Th Tf- C^D- <n A VO A
O rA 00
en- “VO A
rA CO A t- CO <n
CO C'- 00 CO CO
C'- CM <n CM rA <n CM
A rA rA VD o VOcn CM VO A A A
VO cn 00 VO cn VO cn
2? rA cn CM cno O O CM A
A rA cn
CM rA
rA CM OO o % rA rA f ;
VO
C- o r - T- CM cn CMVO o en t'- en A CO VO ox OXC— en c- vo 00 A o C- A 00 rA
rA CM CM t;:“ CM rA fZ CM VO CM VO rA C- CO •
g 00 o\ A rA CO VO VO en cn cncn VO o C- VO VO r - 00 VO
: Tj- VO r- VO 00 <nCM CO VD r- CMCM CM CM CM rA N CM
aCM 'O•H do
« m o 44a $•H n4m A Pi d© O m G Ü dq a q PS •H o•H < o r4 fH dd Ü > X) rH •H
1
• p) H %


























_ « rA Cm CM lf9












If' H . i- . H
■H o A M orH u G ojO o © M ma > a a
A -H g ü •a > aA fH 'OM O a a m iHo •H mO a m tH a a ©a ü A ua a a a 3p •3 a o o Wa a m o p pCT* O m A a a ©a Pm © a p p *3a M o a aa ►> ü p p %o © a m m ©
a A
A CVi m t»
VO r 09f c— 09 09 en
09 O'» < 1ta 1 ■a H 11 1 tH '.'iIM
M 1 H
p 1 7 E! fi fi









B I B L I O G R A F I A
La presente Bibliografia pretende resenar, tan 
to los principales trabajos que han servido de presu- 
puestos te^ricos para la elaboraci(5n de la presente t^ 
sis, corao los trabajos directamente relacionados con - 
el tema de la participacion directa.
En su presentaci5n se ha querido respetar es- 
trictanente la separacion per capftulos, a fin de que 
el lector tenga una referenda bibliografica por^enori 
zada, respecte a cada uno de los epigrafes de la tesis, 
aunque ello suponga, a veces, la reiteracion de alguno 
de los trabajos. No obstante, se ha incluido un Epfgra 
fe 0, a fin de resehar aquellas obras que llevan a ca- 
bo un pianteamiento general del tema.
Por ultimo, se ha de destacar que las referen- 
cias de las obras mencionadas se realiza en base a la 
edicion utilizada por el autor dc estas lineas, hacien 
dose menci6n, en relacion a los autores clasicos, en - 




Autores Titulos de las obras
BATTELLI, II.
DENQUIN, J.M.
”Les institutions de démocratie direc 











”Theorie et pratique du Referendum”. 
Notes d*Etudes Documentaires 2736
du 22- 12- 1.960.
”Participacién politica y referendum” 
en Homenaje al profesor C. 011ero, 
Madrid 1.972.
SANZ, A. ”Experiencias y perspectivas del refe 
rendum e instituciones similares”. 
Cérdoba 1.956.
SMITH, G. ”The functional properties of the Re­
ferendum”, en European Journal of Po^  
litical Research. Volumen 4 - N2 1, 
March 1.976.
















Titulos de las obras
"Introduccién al Derecho Constltu- 
cional Comparado”•
Mexico 1.975.
"Introduceién al estudio comparati 




"La libertad de los modemos" • 
Barcelona 1.972.
"Sociologia y Filosofia del Dere—  
cho" •
Madrid 1.971.
"Sociologia; entre el funcionalis— 
mo y la dialectica”.
Madrid 1.9&9.
"Die reprasentativen und plebiszit 
Sren komponente im demokratischen 
Verfas-sungsstaat".
Tübingen 1.958.
"La democracia como forma politica 




"Sindicalismo y politica" en VARIOS. 


















Titulos de las obras
"Estructuralismo y Derecho".
Madrid 1.973.
"La ciencia politica". Interpreta- 





"El liberalismo" en Abendroth W. y 





"Curso de Derecho Politico". Volu­
men I.
Madrid 1.972.
"I metodi di studio del Diritto - 
constituzionale comparato" en II 
Politico niim. 2.
1.951.
"Fundamentos ideolégicos de la - 
CConstitucién: la legalidad y la - 
legitimidad" en Estudios de Pensa 
miento Politico.
Madrid 1.976.
"Participation and democratic theo 
ry" .
Cambridge 1.970.
RUBIO LLORENTE, P. "Elecciones y democracia" en Triun 
y fo num. 722.










Titulos de las obras
"Principios de teoria politica". 
Madrid 1.972.
"La politica como proceso de com 
portamiento humano" en Revista 
de Estudios Politicos nS 137.
"Democrazia e definizioni". 
Bologna 1.95°.
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"Montesquieu: la politica y la histjo 
ria" .
Barcelona 1.974.
"Las étapes de la pensée sociologi­
que" .
Paris 1.967*




"La declaration des droits de 1 * hom­
me et du citoyen et Mr. Jellinek" - 
en Annales des Sciences Politiques. 
Paris 1.902.
"Lettres d*un bourgeois de Virginia 
a un citoyen de New Haven. Oeuvres 
completes. Tomo XII.
Paris 1.804.
"Sur la nécessité de faire ratifier 
la constitution por les citoyens".- 
Oeuvres completes. Tomo XV.
Paris 1.804*
"Plan de constitution présenté a la 
convention national les 15 et I6 fé 
vrier 1.793"*
Paris 1.793*
* * . / .
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Autores Titulos de las obras
CHEVALIER, J.J. "Histoire des institutions et des ré 







"Condorcet et la Revolution Françai­
se" .
Généve 1.970.
"J.J. Rousseau et la science politi­
que de son temps".
Paris 1.974*
"L’Esprit des Lois et la separation 
des pouvoirs" en Melanges Carré de 
Malberg.
Paris 1.933*





"The concept of the legislator in - 
Rousseau’s social contracte" en Re­
view of politique. Volumen 32. I. 
Indiana 1.970.
"Les origines du refer endura dans la 
Constitution de 1.793"*
Paris 1.931*




"Leviathan". Antologia. Traduccién - 
espahola de E. Tierno Galvan.
Madrid I.965*
"Systen der Subjektiven Dffentlichen 
Rechte".
Freiburg 1. 8 92 .
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"Etudes sur la théorie démocratique". 
Paris 1.963#
"Two Treatises on civil Government" . 
Edec; Everymans Library.
London. Sin fecha.
"Volk und Pariament nach der Staats- 
theorie der FranzUssischen National 
Versammlung von I.789".
1.922.
"L’Esprit de Lois". Ed. Gamier (2 vo 
lumenes).
Paris 1.961.
"Les institutions politiques françai­
ses de 1.789 a 1.870". Les cours de 
droit 1.957-1.958.
"Du contrat social". Ed. Garnier. 
Paris 1.962.
"Considerations sur le gouvernement - 
de la Pologne". Edcns. Gallimard -
1.971.
"Historia de la Teoria “Politica" . 
Mejico 1.972.
"Participacién politica y democracia 
directa" en homenaje al profesor C. 
Ollero.
Madrid 1.973#
"Référendum et plebiscite dans l ’his­
toire de France" en Revue des scien­
ces politiques de Toulouse num. 9# -
1.964.
"Qu’est-ce que la Tiers Etat ?". Tra— 
duccién espahola de Francisco Ayala. 
Madrid 1.973.
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Autores Titulos de las obras
TIERNO GALVAN, E« "Estudios de pensamiento politico", 
y mRODO, R. Madrid 1.976.
TORRES DEL MORAL, "Condorcet, un pensador olvidado",- 
A. en Revista del Colegio Universita-
rio Domingo de Soto.
Segovia 1.975*
TORRES DEL MORAL, "Democracia y Representacién" en R^ 









"La declaration des Droits de I ’hoiii 
me et du citoyen" en Revue França^ 
se.
Paris 1.968.
DELLA VOLPE, G. "Rousseau y Marx",
Madrid 1*969*
524
2.2. LA EVOLÜCION DE LAS FOR]IAS DE PARTICIPACION DI-
RECTA DURANTE EL SIGLO XIX.










"Petite histoire constitutionalle de 
la Suisse".
Bern 1.974.
"Doctrines et institutions politiques 




"La solution ou le gouvernement di­
rect du peuple".
Paris 1.850.
"Le référendum. Histoire de la legi^ 
1ation populaire en Suisse".
Paris 1.905.
"Histoire des institutions et des re 
gimes politiques en France de 1.789 
a nos jours".
» Paris 1.972.
"Le referendum en Suisse".
Bruxelles 1.892.
"Histoire des institutions. Vol. V. 
Paris 1.970.
"Critica al programa de ERFURT". 
Madrid 1.976.
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"Le référendum et l ’initiative popu­
laire en Suisse" en Annuaire de - 




"L’appel au peuple napoléonien" en - 
Revue Internationale d ’histoire po­
litique et constitutionalle nS 7.
1.952.
"Derecho constitucional comparado", 
Madrid 1.953.
"Der Parlanientarismus, die Volksgset^ 









"Idée generale de la Revolution".
Paris 1.851.
"La Constitution fédérale de la Sui^ 
se de 1.848".
Nôuchatel 1.948.
RITTINGHAUSEN, M. "La legislation directe par le peu­
ple et ses adversaires" .
Bruxelles I.89I.
SICARD, G. "Referendum et plebiscite dans l^hi^ 
toire de France" en Revue des Scien 
ces Politiques de Toulouse num. 9*
1.964.
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2.3. PLANTEAMIENTOS JURIDICOS Eî^  LA TEORIA DEL ESTA-
DO CLASICA Y EN EL CONSTITUCIONALISMO DE ENTRE-
GUERRAS.
Autores Txtulos de las obras
BATTELLI, M. "Les institutiones de démocratie di­
recte" en droit suisse et comparé - 
moderne.
Paris 1.932.




"L’initiative populaire en Suisse; • 
Etude de legislation constitutione- 
lie" .
Paris 1.904#
"Le régime parlementaire dans les 
constitutions d ’après guerre". 
Paris 1.932.
CAPOGRASSI, G. "La nuova democrazia diretta". 
Lanciano 1.921.
CARRE DE IIALBERG, "Contribution a la Théorie générale 
R. de l ’Etat". Vol. II.
Paris 1.920.
CARRE DE ÎIALBERG, "Considerations théoriques sur la - 
R. question de la combinaison du refe­
rendum avec le parlamentarisme" en
Revue du Droit Public nuia. 2.
1.931.
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Autores Tftulos de las obras




"Le Referendum. Etude de legislation 
comparée (Thèse pour le doctorat)". 
A. Rousseau.
1.896.
"Traité de Droit constitutionnel." - 
Vol. II.
Paris 1.923.
ESMEIN, A. "Deux formes de gouvernement". Revue 








"Les institutions de gouvernement di 
recte en Allemagne".
Paris 1.926.
"Principios de Derecho Publico y cons 
titucional".
Madrid 1.930 (fecha aproximada).
"Le contrôle du peuple sur la politi 
que extérieur".
Geneve 1.914.




"Problème der direkten Wolksgesetzge 




LA GROSSERIE, R. "Du gouvernement direct et du gouver^ 
nement indirect". Revue politique - 
parlaientaire.
















Titulos de las obras
"La Démocratie".
Paris 1.933*
"La legislation directe du peuple a 
la Constitution de Weimar".
Paris 1.933*
"Max Weber staatspolitische Auffas- 
sungen in der Sicht unserer Zeit". 
Frankfurt 1.965*
"Les nouvelles tendances du droit - 
constitutionnel"•
Paris 1.931*
"Le Référendum et le parlamentaris­
me dans les nouvelles constitutions 
européennes".
Paris 1.930.
"La consultation directe du peuple 
d’après la constitution de Weimar". 
Paris 1.933*
"The initiative, referendum and re­
call" .
New York 1.924*
"Etude historique sur le Référendum". 
Revue general d*Administration. 
Octubre—Noviembre 1.892.





Autores Titulos de las obras
SIGNOREL, J. "Etude de legislation comparée sur 
le référendum législatif et les - 
autres formes de participation di. 
recte des citoyens a l ’exercise - 
du pouvoir législatif".
Paris 1.896. .
THOMA, R. "Les regies et la pratique du Réfe 
rendum dans le Reich allemands et 
les Lander allemands"• Annuaire - 
de l ’Institut International de - 
Droit Public.
1.931.
VERMEIL, E. "La constitution de Weimar et le - 
principe de la démocratie allenian 
de" .
Paris 1.923.
WEBER, M. "Economia y sociedad". 
Méjico 1.969*
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Titulos de las obras
"Traité de Droit Constitutionnel — 
suisse". Vol, II.
Neuchatel 1.967#
"Petite histoire constitutionnelle 
de la Suisse".
Bern 1.974#




"La démocratie directe dans les — 
communes suisses".
Zurich 1.952.
"Le Droit general suisse". (T. II.). 
Neuchatel 1.931.
"Die Kantonalen Volksabstimmungen 













Titulo>s de las obras
"L*initiative populaire et les li­
mites» de la revision constitution 
nel les" en Revue de Droit Public - 
num. 4«
1.963.
"Suissse. Démocratie representative 
et dcmiocratic directe" en Revue - 
de Droit Public.
1.9511.
"Droit) constitutionnel. Suisse". 
Fribourg 1.966.
"Le référendum et 1 ’initiative po­
pulaire en Suisse". Annuaire de - 





"Le development du droit const it u- 
tionmel helvetique pendant les - 
anneæ 1.954, 1.971" en Jarburch - 
des gaffent lichen.
Rechlts 1.973.
"Die Wolksbefragung in der Schweiz". 
en F<estschrift für L. Fraenkel. 
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"La crise constitutionnelle de - 
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. • . /1
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Paris 1.960.
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que" .
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C.F.N.S.P. num. 109.
Paris 1.960.
LE REFERENDUM DU 
8 JANVIER 1.961 Sous la direction de F. Goguel.
C.F.N.S.P. num. II9.
Paris 1.962.
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et les élections de novembre de 1.962 
Sous la direction de F. Goguel.
C.F.N.S.P. num. 142.
Paris 1.965.
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dum" en Revue de Droit Public I.
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"Sur une interpretation coutumière 
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"De Gaulle und die direkte Demokra­
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II.
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MARRIDI, D. "Analisi del Referendum sul di-- 
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"El régimen politico de la Gran — 
Bretaha".
Madrid 1.962.
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Madrid 1.932.
POSADA, A. "El Sufragio". Manuales Soler 
Sin fecha.






"Historia del constitucionalismo - 
espanol".
Madrid 1.973.
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Madrid 1.973.
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Madrid 1.945#
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"La participacién politica en el - 
ordenamiento constitucional espa­
hol" en Cuadernos para el Dialogo 
numéro extraordinario XXXV.
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"Desarrollo politico y Constitucién 
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EL REFRENDO POPULAR de la Ley Espahola de Sucesién. -
Oficina Informativa Espahola. 
Madrid 1.948.




Autores Titulos de las obras
FERRANDO, J. "Teoria de la instauracién inonarqui 
ca".
Madrid 1*974*
GARRIDO FALLA, F. "Leyes Politicas de Espaha"*
Madrid 1*969#
GEORGEL, G. "Le Franquisme. Histoire et Bilan 
1.939-1.969".
Paris 1.970.
GONZALEZ NAVARRO, "La sancién de la Ley en Derecho es 
F. pahol" en Boletin Informative de -
Ciencia Politica num. 13.
1.973.
HERMET, G. "Electoral Trends in Spain: an app­
raisal of the polls conducted un­
der Franco regime" en Iberian Stu­
dies III.
1.974.
HERRERO MI240N, M. "El principle monarquico".
Madrid 1.972.
LOPEZ GUERRA, L. "Algunas notas sobre los resultados 
de les référendums espaholes de - 
1.947 y 1.966" (Mecanografiado). 
Diciembre 1.975.
MARTINEZ CUAÛRADO, "Representacién. Elecciones. Refe—  
M. rendum" en Le. Espaha de los ahos -
70. Vol. III.
Madrid 1.974.
NUEVA CüNSTITUCION Servicio de Publicaciones del l'Iinis
terio de Informacién y Turismo. 
Madrid I.968.
PENSAMIENTO POLITICO DE FRANCO.
Antologia de Agustin del Rio Cis­
neros.
Madrid 1.975.
• • • # # #
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"La crisis espahola del siglo XX"* 
Mejico 1.976.
"Articulos en el suplemento Infor— 
maciones Politicas" del diario In 
f ormaciones.
Junio 1.974.
"La representacién politica en - 








"Curso de Derecho Constitucional • 
Comp,arado" .
Madrid 1.973.
"Un referendum. Ouisicosas sobre • 
el referenduia y la confusi&n" . 
Diario YA.
AbriLl 1.976.
" Introduccion al regimen politico 
espanol" .
Barcelona 1.971.
VIDAL BENEYTO, J. "Elecciones municipales y Referen­
dum’" en Cuadernos de Ciencias So­
ciales.
1 .9(66.
ZAFRA "^Reg;ir.ien politico de Espaha". 
Pamjplona 1.973.
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